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Forord 
 
Dette projekt er udarbejdet på Forvaltning under Institut for Samfund og Globalisering ved Roskilde 
Universitet. 
Hensigten er at belyse policy-processen omkring implementeringen af Vandrammedirektivet, gennem 
de nationale vandplaner, og ud fra implementeringsteorien belyse nogle af de mulige konsekvenser 
processen kan medføre. Projektet er baseret på en stor interesse indenfor offentlig forvaltning på det 
miljøtekniske område. Valget af emnet om implementeringen og de kommende vandplaner, er gjort ud 
fra en undren over den store forsinkelse og den mangfoldige kritik af vandplanerne, der har fyldt den 
offentlige debat. Kritikken har omhandlet proces, såvel som den bekymrende udvikling i 
vandressourcen. Emnet er ligeledes fundet særligt interessant pga. problematikkens relevans, da 
lovgivning fra EU på miljø- og naturområdet, er en stigende tendens.  
Vores empiriske grundlag bygger bl.a. på interviews med fire centrale aktører, der alle har bidraget med 
stor viden og vigtig indsigt på området. Vi ønsker derfor at sende en særlig tak til afdelingschef i 
Miljøministeriets departement, Søren Søndergaard Kjær, kontorchef i Vand og Natur i Næstved 
Kommune, Hanne Stensen Christensen, specialkonsulent i KL, Gyrite Brandt og professor i miljøret 
ved Københavns Universitet, Peter Pagh. Derudover skylder vi en stor tak til John Storm Pedersen der 
har været behjælpelig gennem projektseminariet og ikke mindst vores vejleder Anders E. Larsen, der 
kyndigt har bistået os gennem projektets proces. 
 
God læselyst, 
Anna Maria Lyneborg Nielsen, Julie Katrine Bodil Winther Larsen, Kristine Dose Bertelsen og Lise 
Marie Hansen 
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1 Problemfelt 
Danmark har 7300 kilometer kyst og er ydermere gennemtrevlet af 64.000 km vandløb (web 
1:www.fiskepleje.dk & web 2: www.jp.dk), Landskabet er spækket med søer og vandhuller og vores 
grundvand kan endnu benyttes som drikkevand uden kemisk rensning. Danmark har længe forsøgt at 
værne om vandmiljøet, bl.a. via Vandmiljøplan I, II og III. Der er store udfordringer forbundet med 
opretholdelsen af den danske vandkvalitet. 60 % af de ubebyggede områder er benyttet af landbruget, 
derfor er landbruget en stor del af udfordringen pga. deres belastningen af naturen via sprøjtemidler og 
næringstilførsel, men landbruget er dog ligeledes en del af løsningen (web 3: www.geus.dk). Danmarks 
Miljøundersøgelser (DMU) har igennem længere tid dokumenteret stigende forandringer i vandmiljøet, 
med øget iltsvind i de danske fjorde, havbunden, der ligger øde hen som en ørken, samt hvordan fisk i 
søerne er sundhedsskadelige pga. forhøjet niveau af tungmetaller og anden forurening(web 4: 
www.dmu.dk). Der bliver lukket ca. 100 grundvandsboringer om året pga. forurening, ofte nitrat- og 
pesticider fra landbruget (web 5: www.geus.dk ). Da vand er et af de vigtigste levnedsmidler, er vandets 
kvalitet derfor yderst væsentligt. 
Det er svært at gøre en stor forskel på vandmiljøet som enkeltperson, derfor er det afgørende, at der 
udformes en samlet politisk indsats, der kan gøre en reel forskel. Kravene er høje, ressourcerne 
begrænsede og divergerende lokale forhold hæmmer muligheden for den ensartede fælles løsning.  
 
Den 22. december 2000 trådte EU’s Vandrammedirektiv1 i kraft. Udgangspunktet er en fælles indsats 
og Vandrammedirektivet indeholder nogle minimumskrav for opretholdelsen af vandkvaliteten, samt 
målsætninger for de kommende planperioder (web 6: www.nst.dk). I forbindelse med implementering 
af en sådan karakter, vil der opstå udfordringer af såvel fagpraktisk, administrativ og politisk karakter. I 
forsøget på at overkomme disse udfordringer, vil der blive truffet både administrative og politiske 
beslutninger og valg. Disse valg er særligt interessante, da valget af retning og fremgangsmåde er af 
afgørende betydning for den ønskede implementering. Valg og beslutningsprocesser i forbindelse med 
implementeringen af Vandrammedirektivet, er derfor afgørende for den endelig målopfyldelse og 
implementeringssucces. I Danmark implementeres Vandrammedirektivet gennem vandplaner2, der 
efterfølgende skal realiseres gennem handleplaner i kommunerne. Det er en særlig dansk model, at der 
udarbejdes kommunale handleplaner og at placeringen af myndighedsopgaven er lagt i kommunen. 
Beslutninger truffet i forbindelse med udarbejdelsen af vandplanerne er, som nævnt tidligere, afgørende 
                                                     
1 Beskrivelse af Vandrammedirektivet og implementeringen af samme findes i afsnit 3.3 i kontekstkapitlet. 
2 Beskrivelse af vandplanerne findes i afsnit 3.7 
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for den efterfølgende praktisering. Det er derfor interessant at se på, hvilke aktører, der har været 
inddragede i udarbejdelsesprocessen og i hvilken grad. Videre er det interessant at se på, hvilke 
forudsætninger kommunerne har for målopfyldelsen og hvilken rolle de har spillet i implementeringen. 
1.1 Danmark og vandplanerne 
I de europæiske lande er der en general konsensus om, at vandressourcerne skal beskyttes. I den 
forbindelse har EU udarbejdet Vandrammedirektivet, der har til formål at sikre, at alle EU-landenes 
vandløb, overfladevand, søer, kystvande og grundvand bliver beskyttede. Kort formuleret betyder dette, 
at de danske myndigheder inden første planperiode afsluttes i 2015 skal sikre, at disse områder har ”en 
god kvalitet”, eller som det beskrives i direktivet, en ”god økologisk tilstand” (web 7: www.nst.dk). 
Vandrammedirektivet har efter en holistisk tanke, sat en ny EU-standard for kvaliteten af vand. I 
implementeringen af Vandrammedirektivet, har staten i form af Miljøministeriet3 det overordnede 
ansvar for, at direktivet overholdes. Kommunerne derimod har ansvaret for, at vandplanerne udleves i 
praksis og skal dokumentere, hvordan de prioriterer og udfører vandplanernes påkrævede indsatser via 
kommunale handleplaner. Processen med implementeringen er forsinket i forhold til tidsplanen, da de 
statslige vandplaner først kom i høring i oktober 2010, hvilket efter tidsplanen skulle have været sket i 
2008 (web 8: www.vandognatur.dk). Bl.a. har Grøn Vækst-forhandlingerne forsinket implementeringen 
af vandplanerne (Altinget 16.05.2011).   
I processen frem til, at vandplanerne blev sendt i høring, er staten blevet kritiseret for, ikke i 
tilstrækkelig grad at inddrage kommunerne, på trods af, at kommunerne er ansvarlige for 
myndighedsopgaven. Kommunernes samt interesseorganisationen KL’s udmelding er, at der er tale om 
en manglende inddragelse og ligeledes en utilstrækkelig underretning af kommunerne undervejs. Dette 
har resulteret i stor frustration blandt mange kommuner, samt medført udsættelser af kommunale 
tilladelser, indsatser og planlægning (Gyrite Brandt4 2011: 4m10s). Kommunerne og KL kritiserer 
endvidere staten for, at de ikke er blevet tilstrækkeligt inddragede i forarbejdet, forhandlingerne og 
udarbejdelsen af vandplanerne, men derimod i højere grad er blevet behandlet som en del af den øvrige 
offentlighed. Dette er eksemplificeret i den offentlige høring, gennemført fra oktober til april 2011 (web 
9: www.nst.dk). Den offentlige høring stoppede d. 6. april 2011 og vandplanerne er ikke endeligt 
udarbejdede og vedtagede. Først når de er endeligt vedtagede, kan kommunerne gå i gang med at 
forvalte Danmarks vandressourcer efter de nye standarder. 
Det er mere end 10 år siden, at Vandrammedirektivet blev vedtaget i EU, hvorefter det blev 
implementeret i Danmark via Miljømålsloven i 2003. Miljømålsloven henviser til vandplanerne og har 
                                                     
3 Herefter MIM. 
4 Herefter GB. 
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derfor ikke nogen juridisk kraft i sig selv, førend vandplanerne er endelig vedtagede (Peter Pagh5 2011: 
35m45s). Udover den førnævnte kritik fra de kommunale parter, er processen yderligere 
problematiseret, da Danmarks indsats og arbejdet med den forsinkede nationale implementering af 
Vandrammedirektivet, har fået kritik af EU. Dette har medført, at EU i april 2011 stævnede Danmark 
(samt 3 andre lande) for traktatbrud (web  10: www.landbrugsavisen.dk). 
Udmeldingerne om, hvordan processen er foregået er talrige, og ifølge hollandske studier, hvor 
forskellige medlemslandes implementeringer bliver sammenlignet, bemærkes det, at Danmark har 
startet implementeringen meget ambitiøst, med at inddrage forskellige aktører, for derefter at vælge en 
mere top-downstyret fremgangsmåde (Liefferink et al. 2011). Udlægningen af processen er som 
beskrevet kompleks og præget af divergerende holdninger. Af denne grund, vurderes det nødvendigt og 
ikke mindst interessant, ud fra et teoretisk afsæt i hhv. policy-analyse og implementeringsteori at 
redegøre for, samt analysere den proces, der er foregået frem til, at vandplanerne kom i offentlig høring 
i oktober 2010. 
 
I forbindelse med implementeringen af Vandrammedirektivet, er der tale om betydelige omkostninger 
forbundet med at nå målopfyldelsen for den nye standard for vandkvalitet i Danmark. Der er derfor 
ligeledes tale om en betydelig og særdeles omfattende arbejdsopgave, for såvel policy-udviklere, som de 
praktisk ansvarlige. Denne kendsgerning medførte derved en yderligere forsinkelse af vandplanerne, da 
finansieringen af de nødvendige tiltag skulle afgøres i forbindelse med Grøn Vækst og 
Virkemiddeludvalget. Forhandlingerne om finansieringen er stadig i gang. 
Første deadline for opfyldelsen af målet om ”god økologisk tilstand” i søer, åer og vandløb mm. er 
allerede i 2015. Det efterlader kommunerne med ca. tre år (2013-2015) til at udføre de tiltag, der skal til 
for at nå disse mål – hvis vandplanerne efter den offentlige høring vel at mærke bliver godkendt. Denne 
forsinkede proces har medført yderligere kritik af den statslige koordination af 
implementeringsprocessen. Flere udtaler, at de allerede har opgivet håbet om at nå målene inden 2015, 
idet de argumenterer for, at økologiske processer, forhandlinger med lodsejere og fysisk forandring af 
naturen er meget tidskrævende (GB 2011 43m20s, Søren Søndergaard Kjær6 2011: 52m10s & Hanne 
Stensen Christensen7 2011: 35m50s). 
 
                                                     
5 Herefter PP. 
6 Herefter SK. 
7 Herefter HC. 
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1.2 Et skel mellem policy-formulering og praksisimplementering 
Vandrammedirektivet er besluttet på EU-niveau, og staten har valgt at implementere direktivet, 
igennem MIM, Naturstyrelsen8 og miljøcentre. Hovedparten af beslutningskraften og arbejdet med 
vandplanerne, er således placeret centralt. Man kan argumentere for, at der her har været tale om en 
adskillelse mellem policy-formulering, der primært har foregået i centralt/statsligt regi og 
praksisimplementering, der fremadrettet kommer til at foregå i kommunalt regi. Ligeledes findes det 
interessant at se på, hvad den statslige argumentation for tilrettelæggelsen af inddragelsen er, samt 
uddelegeringen af opgaver og policy-formuleringsprocessen. Dette sammenholdes med, hvordan 
kommunerne mener, at de står i forhold til den fremtidige implementering af vandplanerne. Dette har 
været drivkraften bag projektet og vil blive behandlet efterfølgende.  
 
1.3 Problemstilling 
Som det nævnes i projektets problemfelt, er der divergerende opfattelser af kvaliteten af forløbet i 
processen med udarbejdelsen af vandplanerne. I projektet efterstræbes det at skabe en indsigt og 
forståelse for implementeringen af Vandrammedirektivet i udkastet til vandplanerne. Dette muliggøres 
gennem en kombination af implementeringsteori og policy-analyse og ydermere, ved empirisk grundlag 
i hhv. høringssvar og kvalitative interviews. Det der ønskes undersøgt i nærværende projekt er derfor, 
hvordan den danske implementeringsstrategi for Vandrammedirektivet, som hovedsageligt er 
udarbejdet internt i ministeriet, er forløbet. Hvad karakteriserer de divergerende holdninger til 
processen - og endeligt, hvordan kommunerne er stillet i forbindelse med praktiseringen af 
vandplanerne. Der vil blive set på implementeringsperioden fra vedtagelsen af implementeringen af 
Vandrammedirektivet i Miljømålsloven i 2003 og frem til, at vandplanerne kom i høring i efteråret 
2010. 
1.4 Problemformulering 
Hvordan kan processen omkring vandplanerne karakteriseres og hvordan kan man skildre de 
væsentlige udfordringer ved den valgte policy- og implementeringstilgang? 
1.4.1 Uddybning af problemformulering 
I nærværende projekt vil der med vandplanerne som omdrejningspunkt, blive udfærdiget en policy-
analyse af processen fra implementeringen af Vandrammedirektivet i Miljømålsloven frem til, at 
                                                     
8 Herefter NST 
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vandplanerne blev sendt i offentlig høring. Der ønskes derudover en implementeringsteoretisk 
forankret analyse af den implementeringsproces, der har karakteriseret forløbet.  
Med afsæt i teorigrundlaget, samt projektets empiriske ballast, vil der dernæst blive præsenteret og 
diskuteret de teoretiske og praktiske fordele og ulemper ved den valgte proces, samt peges på hvilke 
konsekvenser det har for den efterfølgende implementering af vandplanerne. I projektet er det dog ikke 
muligt at tilbyde et fuldbyrdet billede på – eller fremtidsscenarie for - den efterfølgende implementering 
af vandplanerne i praksis. Det findes snarere interessant teoretisk at reflektere over, hvordan det med 
udgangspunkt i udvalgte kvalitative interviews med, samt høringssvar fra relevante parter, bliver muligt 
at forstå de styrings- og processuelle udfordringer som staten stod overfor i implementeringen af 
Vandrammedirektivet frem til, at vandplanerne blev sendt i høring. I projektets perspektiveringsdel vil 
det i lyset af projektets konklusion blive diskuteret, hvordan man kan iagttage policy-
formuleringsprocessen som værende af afgørende betydning for de udfordringer, som den fremtidige 
implementering, samt forvaltning af vandplanerne står overfor. 
1.5 Arbejdsspørgsmål 
Disse spørgsmål benyttes gennem projektet som arbejdsspørgsmål, der skal besvares før en endelig 
besvarelse af problemformuleringen er mulig. 
 
- Hvilke teoretiske udfordringer kan iagttages på baggrund af policy-processen af 
Vandrammedirektivet frem til, at vandplanerne blev sendt i offentlig høring? 
 
- Hvilke aktører har været inddraget i processen? 
 
- Hvad karakteriserer de udvalgte aktører syn på policyprocessen fra Vandrammedirektivet blev 
implementeret i Miljømålsloven og frem til, at vandplanerne blev sendt i offentlig høring?  
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2 Metode 
2.1 Projektets metode og videnskabsteoretiske forankring 
I det følgende afsnit vil projektets metodiske og videnskabsteoretiske afsæt præsenteres. De metodiske 
forudsætninger, teoretisk forankring samt projektets empirigrundlag vil blive præsenteret og begrundet, 
og endeligt vil de valgte interviewdeltagere præsenteres og valget af disse ligeledes begrundes.  
2.2 Overordnet metodisk tilgang 
Da projektet beskæftiger sig med en lang politisk implementeringsproces, der har været undervejs i over 
10 år, fra vedtagelsen af Vandrammedirektivet frem til, at vandplanerne kom i offentlig høring, vil det 
være nødvendigt at lave en kraftig sortering i det empiriske materiale. Med fokus på implementering, 
policy-proces og inddragelse af forskellige parter, vil nærværende projekt belyse og analysere, hvordan 
Vandrammedirektivet er blevet implementeret i Danmark. Projektet vil ligeledes forholde sig kritisk til 
de metodevalg, der er truffet for at besvare projektets problemformulering og ud fra den valgte 
implementeringsteori forsøge at belyse, hvilke komplikationer og udfordringer, der kan antages at blive 
konsekvensen af den valgte implementeringsstrategi. Projektet vil primært bygge på dokumentanalyse 
og kvalitative interviews, ud fra en kritisk realistisk tilgang. 
2.3 Projektdesign 
Projektets problemformulering vil blive forsøgt besvaret ved en analyse af det empirigrundlag, der er 
indhentet i form af hhv. kvalitative interviews sammenholdt med videnskabelige artikler, høringssvar og 
andet skriftligt materiale, der findes relevant for en besvarelse af problemformuleringen. Analysen vil 
være forankret i projektets teoretiske grundlag, som er funderet i hhv. policy-analyse og 
implementeringsteori. De metodiske vilkår for projektet vil blive præsenteret, samt det teoretiske 
grundlag og operationaliseringen af denne. Efterfølgende vil analysen søge at sammenholde vores teori 
med empiri, og ud fra teorien vil konsekvenserne af den kortlagte proces blive frembragt. Efterfølgende 
vil de overordnede afledte implementeringsproblematikker blive diskuteret i en opsamling af 
analyseafsnittet - inden de samlede konklusioner vil blive frembragt. Afsluttende vil en perspektivering 
sætte projektets konklusioner i relief.9  
2.4 Afgrænsning 
Projektet afgrænses fra mange af de tekniske detaljer omkring de naturvidenskabelige forhold. 
Projektets fokus vil især gøre sig gældende i problemfeltet og i udvælgelsen af bemærkninger, kritik og 
                                                     
9 Bilag 2: Grafisk projektdesign 
11 
 
kommentarer fra forskellige aktører, både i forbindelse med dataindsamlingen, belysningen af 
tidsperioden og de udvalgte høringssvar. Hovedvægten vil lægges på policy-processen samt aktørernes 
syn på denne. Projektet beskæftiger sig, som tidligere besrekvet, hovedsageligt med tidsperioden fra 
Vandrammedirektivet blev implementeret i Miljømålsloven og ferm til, at vandplanerne bev sendt i 
offentlig høring. Endvidere beskæftiger projektet sig også med en implementeringteoretisk analyse af de 
fremtidige implementeringsudfordringer.  
2.5 Videnskabsteoretiske overvejelser  
Projektets problemstilling belyses ud fra en kritisk realistisk tilgang til det videnskabelige felt og 
præmisserne for dette valg vil blive skitseret i følgende afsnit.   
2.5.1 Kritisk realisme  
Der er i projektet valgt at tage udgangspunkt i den kritisk realistiske tilgang, som vil danne det 
videnskabsteoretiske udgangspunkt. Denne retning er valgt ud fra en overbevisning om, at 
virkeligheden ikke er socialt konstrueret, men derimod, at virkeligheden eksisterer uafhængigt af vores 
erkendelse. Ydermere er virkeligheden i konstant forandring og det vil derfor ikke være muligt at 
konkludere noget endegyldigt. Målet med projektet og dettes problemstilling, er derfor at give et 
øjebliksbillede af virkeligheden omkring vandplanerne. Kritisk realisme har sit fokus på at afdække 
nogle underliggende mekanismer og strukturer. Dette er relevant i projektets problemstilling, da det 
ønskes at belyse processen omkring vandplanerne og dennes aktører.     
Den metodologiske tilgang ligger vægt på, at det er virkeligheden, der skal forstås og forklares. 
Projektets virkelighed er implementeringen af Vandrammedirektivet. Dette ønskes forstået og forklaret 
gennem policy-analysen samt en implementeringsteoretisk analyse af implementeringen af 
vandplanerne.. Det nærværende projekts metodiske praksis, tager udgangspunkt i genstandsfeltets 
ontologi (Jespersen 2004: 145). Ontologien i kritisk realisme er, at virkeligheden eksisterer uafhængigt af 
observatøren og er i en konstant forandring, givet de mange mekanismer, der påvirker den (Ibid.: 146). 
Genstandsfeltets ontologi i projektet er, hvordan processen fra implementeringen af 
Vandrammedirektivet i Miljømålsloven og frem til, at vandplanerne blev sendt i offentlig høring er 
foregået. Her er det kun muligt at give et øjebliksbillede af implementeringen af Vandrammedirektivet. 
Dette skyldes, at den undersøgte proces er uafsluttet og projektets genstandsfelt derfor er en levende 
størrelse i konstant forandring. 
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2.5.2 De epistemologiske betingelser 
Formålet med et kritisk realistisk projekt, er at afdække de underliggende mekanismer og forholde sig til 
det kausale potentiale (Buch-Hansen og Nielsen 2008: 27). 
Et eksempel kan være, at man ønsker at efterleve nogle EU-bestemte krav til vandområdet, som 
forudsætter, at kommunerne skal efterleve disse krav. Der formuleres derefter en policy, der forventes 
implementeret i de førnævnte kommuner. Man forventer nu fra statslig side, at implementeringen giver 
nogle bestemte resultater.  Udfordringen bliver at afdække, hvilke mekanismer man kan forestille sig 
kommer i spil og endnu sværere bliver det, når man skal forsøge at forudsige, hvilke resultater, der 
kommer af deres samspil. I kritisk realisme arbejdes der med en opdeling i en transitiv og en intransitiv 
dimension. Den transitive viden består af de teorier, paradigmer, modeller, begreber, beskrivelser, data, 
analyseteknikker osv., der anvendes i den givne forskning. De transitive objekter kan beskrives som 
videnskabernes råmaterialer. Den allerede tilegnede viden, er derfor et uundværligt middel til at 
producere ny viden.  
Den intransitive dimension er de områder, som er uafhængige af forskerens opfattelse af sit 
genstandsfelt. Der er her tale om den viden, som videnskaben producerer, ”viden om noget”. Det er 
dette ”noget”, som er den intransitive dimension. Den intransitive dimensions objekter ændrer sig ikke 
i takt med, at videnskabens forståelse af dem ændrer sig. Et meget brugt eksempel på dette, er skiftet 
fra en opfattelse af, at jordkloden er flad til, at den er rund, ikke er ledsaget at en faktuel forandring af 
jordklodens form (Ibid.: 22). 
Projektet teoretiske fundament, som er en del af projektets transitive objekter, er policy-analyse og 
implementeringsteori. Disse har to forskellige formål. En policy-analyse giver mulighed for at begribe 
den igangværende policy-proces og implementeringsteorien giver et billede af udgangspunktet for den 
kommende implementering af vandplanerne. 
 
Virkeligheden indeholder tre domæner: det empiriske domæne, der består af vores erfaringer og 
observationer, det faktiske domæne, som består af alle de fænomener, der eksisterer og alle de 
begivenheder, der finder sted (dette er uafhængigt af om de bliver erfaret). Endeligt er der det virkelige 
domæne, som er de ikke direkte observerbare strukturer og mekanismer, som kan understøtte og 
forårsage begivenheder og fænomener indenfor det faktiske domæne. De to første domæner viser det 
umiddelbart observerbare. Det observerbare er derfor ikke kriteriet for eksistens. Med det virkelig 
domæne flyttes fokus fra kun at indeholde de observerbare fænomener, til de underliggende strukturer 
og mekanismer (Ibid.: 24). Disse underliggende mekanismer antages at besidde et kausalitetspotentiale, 
når de kommer i forbindelse med hinanden, som så betinger udfaldet i de observationer man gør sig. 
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Fokus i dette kritisk realistiske projekt bliver derfor at forsøge at afdække mekanismer og strukturer, 
som afgør udfaldet af eksempelvis den endelige udarbejdelse af vandplanerne/en implementering af 
vandplanerne, og ikke antage, at nogle tiltag logisk fører til et bestemt resultat. Dette vil heller ikke være 
i overensstemmelse med både de erfaringer, der tilegnes i projektet, samt de tekster, som forståelsen er 
knyttet til (Ibid.: 24 & Jespersen 2004: 147-148). 
Genstandsfeltets ontologi er som nævnt ovenfor bestemmende for det overordnede valg af den 
analytiske metode. Dette betyder dog ikke, at der én rigtig metode. Ved en kritisk realistisk tilgang, 
kombineres induktion med deduktion. Disse to hypotese-udformningsprincipper, betragtes som 
komplementære. Reduktionen er en metode, hvor der inddrages hovedelementer fra induktion 
(observationer), der efterfølges af en deduktiv hypoteseformulering. Denne formuleres på baggrund af 
genstandsfeltets ontologiske karakter (Jespersen 2004: 160). 
I kritisk realisme består virkeligheden af åbne systemer, hvor empiriske regelmæssigheder ikke 
forekommer spontant. I disse åbne systemer forstås kausale lovmæssigheder kun som tendenser. Disse 
tendenser har en indvirkning på det virkelige domæne, uanset om de bliver erfaret. Lukkede systemer 
syntes ikke relevant, da man her isolerer objektet fra den virkelighed den indgår i (Buch-Hansen og 
Nielsen 2008: 26).         
2.6 Gennemgang af skriftligt materiale i projektet 
2.6.1 Presse 
I nærværende projekt, er der inddraget artikler fra dagspressen. Disse artikler har til formål at belyse 
offentlighedens fokus på problematikken, samt tegne et billede af den løbende diskurs omkring 
vandplanerne. De valgte artikler har endvidere til formål at belyse dele af den politiske proces, samt 
mediedækningen af kritik af vandplanerne10.  
2.6.2 Informationssøgning 
Informationssøgning er i projektet anvendt i forbindelse med belysningen af tidslinjen11 og i forbindelse 
med en kortlægning af MIMs (herunder NSTs) udmeldinger omkring Vandrammedirektivet og de 
danske vandplaner.  Derudover anvendes informationsøgning, til at belyse baggrunden, samt 
konteksten for aktører på vandområdet, herunder projektets interviewpersoner. Endeligt er 
informationssøgningen anvendt i forbindelse med arbejdet med 12 ud af de ca. 4000 afgivne 
                                                     
10 For et udsnit af pressens dækning se bilag 38. 
11 Som ses i afsnit 3.5 i projektets kontekstkapitel.. 
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høringssvar, som forskellige interesseorganisationer og kommuner har afgivet i forbindelse med den 
offentlige høring.  
2.6.3 Høringssvar 
De udvalgte kommunale høringssvar, er udvalgt på baggrund af et ønske om at afdække kommuner ud 
fra en geografisk spredning i landet. Derudover er høringssvarene valgt tilfældigt, for at undgå at vælge 
dem ud fra en normativ vurdering, og på den måde påvirke konklusionen i dette projekt. Derudover er 
der inddraget høringssvar fra udvalgte aktører, i form af Danmarks Naturfredningsforening12, 
DANVA13, KL, Danske Regioner14 samt Landbrug & Fødevarer15. Disse aktørers høringssvar er 
udvalgt på baggrund af deres aktive rolle i diskursen og/eller selve processen omkring vandplanerne. 
2.6.4 Forskningsartikler 
I projektet er det valgt at benytte udvalgte forskningsartikler, til at belyse aktuel forskning indenfor 
implementeringen af Vandrammedirektivet, samt for at få forståelse for, hvilken metode Danmark har 
valgt i forhold til andre EU-lande.  
2.7 Interviews – belysning af vandplanerne, indhold, proces og implementering 
De udførte kvalitative interviews, skal ses som en grundlæggende del af det empiriske fundament i det 
nærværende projekt. Kvalitative interviews anvendes som metode, idet der ønskes en undersøgelse af, 
hvilken rolle de forskellige aktører har i processen omkring udarbejdelsen af vandplanerne, frem til den 
offentlige høring. I den førnævnte proces, indgår en bred skare af aktører. I forbindelse med 
afdækningen af implementeringsprocessen af Vandrammedirektivet, er der valgt interviewpersoner, 
som repræsenterer et udsnit af aktørerne og der er søgt at udvælge repræsentanter med forskellige roller 
og fra forskellige niveauer. 
Det kvalitative interview har som udgangspunkt en åben struktur. Den valgte struktur bestemmes dels 
af formålet med interviewene, de valgte interviewpersoner og deres position. I projektet er der valgt at 
udføre eksplorative interviews, da ønsket er at afdække og kortlægge processer, søge ny information og 
nye vinkler på projektets opnåede viden (Kvale 2009: 126). Interviewets formål er at kanalisere den 
interviewedes erfaringer, viden og synspunkter, da dette muliggør en fortolkning af interviewet og 
anvendelsen af dette i den efterfølgende analyse. I projektet er der anvendt semistrukturerede 
                                                     
12 Herefter DN 
13 Dansk Vand- og Spildevandsforening 
14 Herefter DR 
15 Herefter L & F 
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kvalitative interviews, med udgangspunkt i dertil udarbejdede interviewguides16. Samtlige 
interviewguides er udarbejdet, dels ud fra et ønske om at belyse konkrete problemstillinger skitseret af 
projektets interviewdeltagere, dels ud fra en teoretisk argumentation om at tilvejebringe forudsætninger 
for en policy- samt implementeringsteoretisk analyse. Samtlige interviewguides er udarbejdet særskilt til 
hvert interview, men med gentagede temaer; den interviewedes rolle og opgave i forhold til 
vandplansarbejdet, inddragelse og proces, styring/virkemiddel, samspil med andre aktører samt 
interviewdeltagerens syn på fremtiden for vandplanerne. 
Det kvalitative forskningsinterview er præget af en vis subjektivitet, hvilket gør det vigtigt, at 
intervieweren forholder sig kritisk til det resultat vedkommende får, samt nøje overvejer hvilke 
fejlkilder, der er opstået. Det er samtidig også vigtigt, at man har et objektivt udgangspunkt for øje og er 
upartisk i sin tilgang til interviewet, så meget som det nu er muligt, da man er påvirket af sin 
forforståelse, som man derfor skal tage højde for (Kvale 2009: 127-128). 
Interviewovervejelserne begyndte med forskellige refleksioner omkring, hvad der specifikt skulle 
undersøges samt hvem, der var interessante for projektets problemstilling. De valgte interviewpersoner 
afspejler aktører fra forskellige instanser i form af staten via MIMs departement, KL, kommunerne 
(eksemplificeret ved Næstved), samt en udefrakommende kritikker i form af en professor i miljøret fra 
Københavns Universitet.  
At der i projektet alene er udført 4 kvalitative interviews betyder følgelig, at der alene er tale om 
fragmenter af udlægninger omkring processen om vandplanerne. Det efterstræbes at fremskaffe, samt 
analysere på udvalgte beskrivelser af ’virkeligheden’, med udgangspunkt i en interesse for at undersøge, 
om de forskellige udtalelser adskiller sig fra hinanden og i så fald på hvilken måde de gør dette. 
2.7.1 Valg af interviewpersoner 
I projektet er der taget afsæt i et sonderende interview med KL, med henblik på at få kvalificeret og 
indskrænket projektets problemformulering og epistemologiske overvejelser, og for at danne et overblik 
over problematikkerne og aktørerne i feltet. Denne metode har stor betydning for valget af afgrænsning 
af problemformuleringen og problemforståelsen af dette projektets felt. Dette vil der tages forbehold 
for, i måden at analysere og konkludere på i det videre forløb. MIMs departement er repræsenteret ved 
interview med afdelingschef SK, som har et stort kendskab til processen omkring udarbejdelsen af 
vandplanerne og ministeriets forventninger til implementeringen af samme. For at belyse de juridiske 
aspekter af projektets problemstilling, er det valgt at interviewe professor i Miljøret, PP. Det er 
desværre forgæves forsøgt at få et interview med L & F. L & F er en interessant aktør og meget tyder 
                                                     
16 Se bilag 10-13 
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på, at de har været inddraget i dele af udarbejdelsen af vandplanerne. Som substitut for dette manglende 
interview, udarbejdes en meningskondensering af L & Fs høringssvar. Der tages udgangspunkt i, at 
dette omfangsrige høringssvar repræsenterer L & Fs holdning til vandplanerne og den dertilhørende 
proces. På baggrund af en konkret undren over økonomiske rationale bag vandplanerne, er 
Finansministeriet kontaktet med spørgsmål per mail efter aftale. Desværre er svaret udeblevet. 
Tabel 1: Oversigt over valgte interviewpersoner 
Interviewperson Stat Kommune Specialist Interesseorganisation 
SK X    
HC  X   
PP   X  
GB    X 
Kilde: Egen tilvirkning. 
Professor i Miljøret fra Københavns Universitet, PP 
PP er valgt pga. sin forskning indenfor miljøret og sit store kendskab og kritiske vinkel til 
implementeringen af Vandrammedirektivet i Danmark. Derudover har han ekspertviden om de 
juridiske problemstillinger ved Vandrammedirektivet, Miljømålsloven, samt vedrørende direktiver og 
sammenhængen i dansk lov. 
 
MIMs departement, SK 
SK er afdelingschef i MIM og er valgt pga. departementets indflydelse på implementeringen af 
Vandrammedirektivet i Danmark. SK er interviewet med henblik på at få belyst statens, i form af 
MIMs, vinkel på implementeringen og arbejdet med Vandrammedirektivet og vandplanerne.  Dette 
interview er primært benyttet til at belyse statens valg af implementeringsmetode, syn på processen, 
styringen af kommunerne samt forklaring på de politiske udfordringer undervejs. 
 
KL, GB 
GB er specialkonsulent i KL’s Teknik- og Miljøkontor og har arbejdet med vandressourceforvaltning i 
mange år, igennem Københavns Energi og det tidligere Københavns Amt. GB er valgt pga. sin store 
erfaring med vandforvaltning og ansættelse i KL, hvor hun har deltaget i forhandlinger med staten 
omkring arbejdet med vandplanerne.  
 
Næstved Kommune, HC 
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HC er kontorchef for Vand og Natur i Næstved Kommune og er inddraget for at få belyst en 
kommunal vinkel på arbejdet med hhv. Vandrammedirektivet og vandplanerne.   
 
2.7.2 Behandling af interviews  
I bearbejdelsen af de afholdte interviews, anvendes meningskondensering som metode til 
empiribearbejdning. Dette indebærer, at de meninger interviewpersonerne udtrykker, gives i en kortere 
formulering. Dvs., at lange udsagn sammenfattes til kortere udsagn og hovedbetydningen frembringes 
kort formuleret (Ibid.: 227)17. Strukturen for behandlingerne er baseret på operationaliserede begreber 
fra projektets teorigrundlag.18  
Til projektet er der udarbejdet en lang behandling af hvert interview, der danner grundlag for projektets 
analyse. Der er endvidere udarbejdet en revideret udgave af hver behandling, der danner et kort 
overblik over interviewets indhold.   
2.8 Valg af teori 
Projektets teoretiske forankring er baseret på et argument om teoriernes relevans for besvarelsen af 
projektets problemformulering. Projektets teoretiske grundlag bygger på teori om policy-processer ved 
Knoepfel et al. og om implementering ved Winther. Teorierne er valgt som værktøj til at kortlægge de 
politiske processer og til at belyse, hvilke konsekvenser implementeringen af vandplanerne kan have ud 
fra et teoretisk udgangspunkt. Valget af policy-analysen beror i en interesse for en afdækning af policy-
processen og ønsket om at kunne frembringe teoretisk funderede overvejelser om, hvilken indflydelse 
policy-procesforløbet kan have på de endelige implementeringsmuligheder. Således bunder projektets 
interesse for et uafsluttet policy-implementeringsforløb, også i en interesse for et særligt aktualiseret 
policy-område, som implementeringen af vandplanerne må siges at være. 
Policy-analysetilgangen tager afsæt i en kortlægning af de aktører, der har interesse i – eller indflydelse 
på processen. Policy-analysens inddeling, vil ske på baggrund af policy-analysetilgangens faser. Disse er: 
Fase 1; forekomst af problemer, fase 2; dagsordenssættelse, fase 3; formulering og indførsel af policy-
programmet, fase 4; policy-implementering, samt fase 5; policy evaluering19. Fase 5 kan ikke behandles i 
dette projekt, da policy-processen endnu ikke befinder sig i denne fase. Fase 4 i analysen, som 
omhandler implementeringen, vil basere sig på Winthers implementeringsteori, da denne er mere 
udbygget, samt mere praksisorienteret. Dette valg er foretaget på baggrund af implementeringsfasens 
                                                     
17 Alle meningskondenseringer og lydfiler er vedlagt i bilag 4-7 og 14-17. 
18 For en uddybning, se operationaliseringsafsnittet 4.6 i projektets teorikapitel. 
19 For en uddybning af faserne, se policy-analyseteori afsnit 4.2 
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store betydning i nærværende projekt. Det findes derfor frugtbart at kombinere Winthers 
implementeringsteori med policy-analyse i en såkaldt teorifusion.  
 
19 
 
3 Kontekst  
Kontekstafsnittet er en del af projektets faktiske domæne, idet der her præsenteres fænomener og 
begivenheder, der eksisterer uafhængigt af, om de erfares.  
I følgende afsnit præsenteres projektets faktuelle forankring. Kapitlet skal således tjene til at kortlægge 
fundamentet for den faktuelle kontekst, som projektet tager afsæt i. I projektet antages det, at 
Strukturreformen har haft betydning for - dels det kommunale handlerum og dels forvaltningen af 
opgaver på miljøområdet. På baggrund af dette, indeholder følgende kapitel en kort beskrivelse af 
reformen. Kapitlet indeholder ligeledes en faktuel beskrivelse af forløbet frem til, at vandplanerne kom 
i høring. I dette projekt er der foretaget en afgrænsning fra en detaljeret beskrivelse af EU’s påvirkning 
på Danmarks rammebetingelser for implementeringen af vandplanerne. EU’s rolle er dog i begrænset 
omfang inddraget i kapitlet, idet EU vurderes at være en særdeles stærk aktør og i besiddelse af en stærk 
indflydelse på såvel handle- og beslutningskraft af i nationale miljøpolitik i tilpasningen til EU’s 
miljødirektiver.  
 
3.1 Målet med Strukturreformen  
Strukturreformen blev gennemført d. 1. januar 2007 (formelt set) med nedlæggelsen af amterne, 
sammenlægningen af kommunerne fra 271 til 98 og etableringen af de 5 regioner.  Den dertil nedsatte 
Strukturkommission, som var skabt for at udarbejde grundlaget for reformen, beskrev i sin betænkning, 
at formålet med reformen, var at gøre det muligt at indfri borgernes krav til den offentlige sektors 
serviceproduktion. Med reformen ville man i praksis ændre i strukturerne i den offentlige sektor, så det 
i højere grad ville blive muligt for den offentlige sektor at øge bl.a. den driftsøkonomiske effektivitet og 
kvalitet i serviceproduktionen (Pedersen 2010: 94). Strukturkommissionen havde endvidere 
konkluderet, at en væsentlig barriere for denne indfrielse, var at størrelsen på de daværende amter og 
kommuner var for lille og at den driftsøkonomiske effektivitet alene ville kunne indfries ved en 
sammenlægning af kommunerne, til såkaldte ”storkommuner”. Med Strukturreformen fik kommunerne 
vækst i deres traditionelle opgaver - herunder også på miljøområdet og blev gjort til primær indgang for 
borgernes adgang til den offentlige sektor (Ibid.: 99). En væsentlig del af Strukturreformens ændringer, 
var finansieringen af (service-) produktionen i kommunalt regi. Hvor der tidligere havde været 
finansiering primært gennem refusionsordninger, betød Strukturreformen en ændring i 
ansvarsfordelingen, så kommunerne nu i langt større omfang blev ansvarlige for såvel finansieringen, 
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produktionen og leveringen af de opgaveområder, som kommunerne fik (eller hidtil havde haft) kontrol 
over (Ibid.: 100).  
Efter Strukturreformen var det derfor forventningen, at den offentlige sektor ville kunne leve op til de 
såkaldte ’4 kritiske succesfaktorer’, som er: 1. enkelthed i den offentlige sektors opbygning, 2. 
økonomisk bæredygtighed, 3. faglig bæredygtighed og 4. demokratisk bæredygtighed.  I dette projekt 
findes særligt punkt 3. faglig bæredygtighed interessant for kommunernes varetagelse af opgaver på 
miljøområdet. Strukturkommissionen definerede, at en enhed (eks. en kommune) er fagligt bæredygtig, 
hvis enheden personalemæssigt, teknologisk, organisatorisk og ledelsesmæssigt har forudsætningerne 
for at løse opgaverne med en høj grad af målopfyldelse (Ibid.: 103). På vandområdet lå meget af den 
fagspecifikke kompetence og viden tidligere i amterne og kommunerne står i dag mere alene med 
opgaven end tidligere.  
3.2 Kommunernes styringsansvar og handlerum efter Strukturreformens 
implementering 
I Danmark er der tradition for - og lovkrav om kommunalt selvstyre. I praksis betyder dette, at 
kommunerne har en høj grad af myndighed og kompetence, samt ansvar for en række opgaver. Før 
Strukturreformen havde de daværende amter ligeledes selvstyre, men med indførelsen af 
Strukturreformen blev det amtskommunale selvstyre ophævet (Ibid.: 87). Strukturreformen har dog på 
ingen måde indebåret, at Folketinget, regeringen og de enkelte ministerier har mulighed for at styre 
kommunerne direkte top-down. Derfor er det i praksis de enkelte kommunalpolitikere, der skal følge 
op på Strukturreformen i form af bl.a. big-sizing af driftsinstitutionerne i kommunen (Ibid.: 106).   
Der har dog alligevel været en tendens til, at staten har styret kommunerne efter Strukturreformen, med 
skattestop, kraftige besparelser pga. finanskrisen og flere lovbundne opgaver. 
3.3 EU’s rolle - Vandrammedirektivet 
Vandrammedirektivet er udarbejdet ud fra en holistisk tanke om, at alt vand på sin vis hænger sammen 
og derfor skal forvaltes med en sammenhængende indsats. Målet med direktivet er at højne 
vandkvaliteten i hele Europa således, at alt vand har en ”god økologisk tilstand” (web 11: www.nst.dk). 
Dette kræver en bred indsats, både overfor nitratforurening fra landbruget, øget naturpleje og 
restriktioner for kemikalier, pesticider mm. Målene i Vandrammedirektivet er meget konkrete, med 
forskellige grænseværdier og mål om specifikke biologiske indeks som faunaklasser mm. 
Vandrammedirektivet indeholder også mulighed for at benytte undtagelsesbestemmelser, såsom 
mulighed for udsættelse af delmål til fremtidige planperioder og lempelse af miljømål (Miljømålslovens 
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§16 og §17). Pesticidmålsætningen med en grænseværdi på max 0,5 mg, kan anses for at være meget 
ambitiøst. Dog kan nationalstaterne afgøre, hvilke pesticider der skal undersøges for.  
PP mener, at direktivet er sammensat ud fra en tanke om, at alt vand skal have en høj standard, men i 
realiteten er det muligt at undvige via undtagelsesbestemmelser (PP 2011: 6m15s & 22m). Han mener 
således, at på trods af, at Vandrammedirektivet er udformet ambitiøst og kan tolkes som et kæmpe 
skridt for EU’s vandkvalitet, er det dog muligt for nationalstaterne at undvige. 
Danmark har sammen med Belgien, Cypern, Grækenland, Malta, Portugal og Slovenien fået en advarsel 
fra EU i 2010, pga. vandplanernes forsinkelse med spørgsmål om, hvorfor landene ikke lever op til 
EU’s krav (web 12: www.dr.dk). D. 6. april 2011 indledte EU-Kommissionen traktatbrudsag mod 
Danmark, Belgien, Portugal og Grækenland. Denne er begrundet med, at disse lande ikke har opfyldt 
kravene i EU's lovgivning om vand, idet de ikke har forelagt planer for forvaltning af deres 
vandområder rettidigt. Planerne skulle have været vedtaget senest d. 22. december 2009 (web 13: 
europa.eu). 
3.4 Grøn Vækst & Grøn Vækst 2.0 
Grøn Vækst er en tværministeriel aftale indgået mellem regeringen og Dansk Folkeparti d. 16. juni 
2009. Grøn Vækst har til formål at sikre et højt niveau for miljø-, natur- og klimabeskyttelse, som skal 
gå hånd i hånd med en moderne og konkurrencedygtig landbrugs- og fødevareproduktion (Bilag 36 
Grøn Vækst 2009: 1). I udspillet til Grøn Vækst offentliggjorde regeringen, at den ville øge de samlede 
offentlige investeringer i Grøn Vækst til 2,3 mia. kr. årligt i perioden 2010 til 2015. Regeringen lagde 
bl.a. op til at afsætte samlet ca. 1,2 mia. kr. årligt, fra 2010-2015 til indsatsen i forhold til vand, natur og 
pesticider (web 14: www.fvm.dk). Aftalen om Grøn Vækst indeholder bl.a. en miljø- og naturplan for 
Danmark frem mod 2020. Denne plan skal sikre bedre miljø og klima, samt flere naturområder af høj 
kvalitet, der er tilgængelig for alle. Regeringen mener, at Danmark med denne første aftale om Grøn 
Vækst, lever op til sine forpligtelser i EU’s Vandrammedirektiv og Natura2000-direktiverne (Bilag 36 
Grøn Vækst 2009:1). 
 
I Grøn Vækst 2.0 iværksatte regeringen og Dansk Folkeparti en række initiativer, der har til formål at 
forbedre landbruget og fødevaresektorens vækstvilkår og dermed forsøge til at sikre beskæftigelsen på 
bedrifterne, i fødevareindustrien og i følgeindustrierne. Begrundelsen for disse nye initiativer var, at 
erhvervet stod i en svær økonomisk situation pga. den økonomiske krise. Regering gjorde opmærksom  
på, at implementeringen af Vandrammedirektivet skulle ske under hensyntagen til det danske landbrug. 
I Grøn Vækst 2.0 blev der åbnet op for muligheden for, at gøre brug af undtagelsesbestemmelser, i 
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forhold til reduktionen af kvælstofkvoter (Bilag 37 Grøn Vækst 2.0: 1-2). Den 9. februar 2011 skrev 
Landbrugsavisen, at Karen Ellemann var klar til at udskyde planerne for reduktion af kvælstofudledning 
i landbruget. Det var hidtil planen, at kvælstof skulle reduceres med 19.000 ton allerede i 2015, men 
dette blev udskudt til 2027. Karen Ellemann anbefalede, at den årlige kvælstofreducering fra landbruget 
skulle reduceres med 9.000 ton inden 2015 og yderligere 10.000 ton inden 2027 (web 15: 
www.landbrugsavisen.dk) 
3.5 Proceduren for vandplanerne 
Vandrammedirektivet indebærer, at der senest d. 22. december 2008 skulle foreligge et udkast til 
vandplaner, hvori der skal foreslås en række bindende mål for miljøtilstanden i danske vandløb, søer og 
kystområder (web 16: www.fm.dk). 
NST har ansvaret for implementeringen af vandplanerne. NSTs miljøcentre har udarbejdet 23 
vandplansforslag. Høringsfasen for vandplansforslagene var officielt perioden, fra d. 4. oktober 2010 til 
d. 6. april 2011. Efter høringsfasen er det hensigten, at NST udarbejder de endelige vandplaner og 
efterfølgende sender dem til statslige, regionale og kommunale myndigheder, der så har til opgave at 
gøre plan til praksis. Efter de endelige vandplaner er offentliggjort, skal kommunerne udarbejde forslag 
til kommunale handleplaner for, hvordan kommunerne ser målene i vandplanerne opnået. Dette skal 
kommunerne gøre senest 6 måneder efter offentliggørelsen af de endelige vandplaner. Når 
kommunernes handleplansforslag er vedtagede i kommunalbestyrelserne, skal disse herefter i offentlig 
høring i mindst 8 uger, før de kan endeligt vedtages. Kommunerne skal vedtage sine handleplaner 
senest 1 år efter, at vandplanerne er offentliggjort. Derefter skal kommunerne, som det formuleres af 
NST: ”(..)sætte handling bag planerne” (web 17: www.nst.dk). 
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Figur 1: Tidslinje for implementering af Vandrammedirektivet i Danmark
 
Kilde: Egen tilvirkning 
3.6 Inddragelsen af kommunerne i forløbet frem til den offentlige høringsfase 
På trods af kritikken fra kommunerne om den manglende inddragelse i udarbejdelsen af de foreløbige 
vandplaner, er der meget der tyder på, at staten (i hvert fald i sin retorik), har haft til hensigt at inddrage 
kommunerne i vidt omfang. Således omtales inddragelsen af NST: 
”Regeringen vil udføre denne store indsats i tæt og tillidsfuldt samarbejde med kommunerne. Kommunerne skal således 
løfte en væsentlig del af opgaverne.” (web 18: www.nst.dk). 
I citatet præsenterer NST en hensigt om at inddrage, samt en understregning af, at der på sigt er tale om 
en opgave, der i udpræget grad skal løftes i kommunalt regi.  
I arbejdet med at sikre en succesrig implementering af Vandrammedirektivet, har regeringen nedsat et 
virkemiddeludvalg, som også går under navnet Godtfredsensudvalget, da udvalgets formand hed 
Godtfredsen, og kom fra Finansministeriet, og derudover med deltagelse af Finansministeriet, 
Fødevareministeriet, MIM, Skatteministeriet og Økonomi- og Erhvervsministeriet, under 
Finansministeriets formandskab. Udvalget har (bl.a.) til opgave at:  
 Bidrage til, at Danmark på en omkostningseffektiv måde kan gennemføre 
Vandrammedirektivet 
 Gennemføre analyser af forskellige virkemidlers miljø- og omkostningseffektivitet 
 Opstille et antal scenarier (på basis af en række forskellige forudsætninger), der kan belyse 
omkostningerne ved implementeringen af direktivet, bl.a. under hensyntagen til direktivets 
undtagelsesbestemmelser 
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Der er ingen kommunale eller regionale aktører i dette udvalg (Kommissorium til opfølgning på 
regeringsgrundlag: Langsigtet indsats for bedre vandmiljø). 
På NSTs hjemmeside, kan man læse følgende beskrivelse af inkluderingen af regionale og kommunale 
aktører: 
”Processen omkring vandplanerne blev indledt med en for-høring hos statslige, kommunale og regionale myndigheder. 
Høringen fandt sted fra januar til marts 2010. I den periode gennemgik kommunerne planforslagene for at sikre sig, at 
tal og forudsætninger i planerne var rigtige og baseret på nyeste data”( web 19: www.nst.dk). 
Staten peger også selv på, at kommunale grænser og andre lokale forhold, vil få indflydelse på, hvorvidt 
implementeringen af Vandrammedirektivet og vandplanerne i sig selv vil blive en succes: 
”Den sammenhængende planlægning nødvendiggøres bl.a. af vandområdernes geografiske afgrænsning, som kan gå på 
tværs af kommunegrænser.(..) der kan være store lokale udgiftsforskelle (..), hvilket ligeledes peger i retning af et behov for 
koordination. Det statslige indsatsprogram (..) kan således betragtes som en form for rammelovgivning, der indeholder en 
vejledende rangordning af virkemidler. De konkrete handleplaner i kommunerne kan således indeholde sammensætninger 
af virkemidler, der tager afsæt heri, og som under hensyn til lokale forhold og variationer i vandområder, mv. vil sikre en 
omkostningseffektiv implementering” (Fagligt udredningsarbejde om virkemidler i forhold til implementering 
af Vandrammedirektivet 2010: 40) 
 
3.7 Vandplanerne 
Udarbejdelsen af vandplaner er et krav i Miljømålsloven og alle 23 vandplaner er bygget op på 
nogenlunde samme måde. Der fastsættes i vandplanerne konkrete mål for de enkelte forekomster af 
overfladevand og grundvand og der stilles krav til indsatsen. Vandplanerne bygger på amternes 
basisanalyser omkring kvaliteten af vandressourcerne, via forskellige biologiske og kemiske 
målemetoder, som faunaklasser, ørred og ålegræsindeks. NST (på daværende tidspunkt By-og 
Landskabsstyrelsen), vurderer ud fra disse, hvilket potentiale det enkelte vandløb, vådområde eller sø 
har og sætter mål for de enkelte dele af det pågældende vandområde. Ud fra disse mål, er der i 
vandplanerne bestemt et indsatskrav og anbefalet et virkemiddel efter Virkemiddelkataloget (Bilag 34 
Vandplan 2,2 2010: 28). Virkemiddelkataloget er udarbejdet af Virkemiddeludvalget. Udvalget er 
tværministerielt og ingen aktører udenfor staten, har siddet med i dette udvalg. Virkemiddelkataloget 
består af anbefalede virkemidler, hvor der er udarbejdet cost-benefit-analyser for hvert enkelt 
virkemiddel. For hvert virkemiddel gennemgår kataloget, hvilke indsatser, der skal anvendes, en 
beskrivelse af virkemidlet, forudsætninger, effekt, økonomi samt gennemførelse (Virkemiddelkataloget 
2010). Såfremt en kommune ønsker at bruge andre virkemidler end dem, der er anbefalet i 
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Virkemiddelskataloget, skal kommunen sandsynliggøre, at det alternative virkemiddel er ligeså 
miljøeffektivt samt dokumentere, at dette er lige så omkostningseffektivt som det anbefalede i 
Virkemiddelkataloget (GB 2011: 34m10s & SK 2011: 44m45s). Der kan argumenteres for, at det er en 
betydelig administrativ byrde for den enkelte kommune, i fald der ønskes metodefrihed i såvel 
handleplan som i den konkrete vandforvaltning. De anbefalede virkemidler i kataloget er udarbejdede 
efter et princip om omkostningseffektivitet, dog vurderes der selv i kataloget, at nogle af virkemidlerne 
er utilstrækkelige i forhold til at opnå målet om ”god økologisk tilstand”. GB peger på, at det bliver 
svært for kommunen at sandsynliggøre, at de alternative virkemidler er ligeså omkostningseffektive som 
de anbefalede virkemidler (GB 2011: 34m10s). Netop den manglende metodefrihed er et kritikpunkt, 
der nævnes i mange af de kommunale høringssvar. Finansieringen af vandplanerne er endnu ikke 
færdigforhandlet på alle områder og der er stadig en uoverensstemmelse mellem MIM og kommunerne, 
som omhandler hvor mange omkostninger, der er forbundet med implementeringen af vandplanerne 
(SK 2011: 49m50s & GB 2011: 03m40s). Kommunerne skal, som beskrevet tidligere, udarbejde 
kommunale handleplaner, der beskriver hvordan kommunen planlægger at prioritere indsatserne og 
skabe handling bag planerne. De kommunale handleplaner skal samtidig være i overensstemmelse med 
kommune- og lokalplaner, samt sideløbende indsatser og anlægsprojekter. En kommunal handleplan er 
bundet af den statslige vandplan (Bilag 34 Vandplan 2,2 2010:7). 
 
3.8 Opsummering 
I dette afsnit fremgår det, at kommunerne har fået flere opgaver i forbindelse med Strukturreformen, 
bl.a. på miljøområdet. Der er foretaget en skitsering af indholdet af Vandrammedirektivet, samt 
introduceret til Grøn Vækst og Grøn Vækst 2.0. Der redegøres for proceduren for implementeringen af 
vandplanerne. Endvidere fremgår det, at kommunerne ikke føler sig tilfredsstillende inddraget. Derefter 
beskrives indholdet af en vandplan og de problematikker, der er forbundet hermed.  
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4 Teori 
I det følgende kapitel vil projektets teoretiske afsæt blive præsenteret. I projektet ønskes der, som 
beskrevet i metodekapitlet, at udføre en policy-analyse af processen omkring vandplanerne. Endvidere 
ønskes der at udarbejdes en analyse, med hhv. policy- og implementeringsanalysen. Kapitlet afsluttes 
med et operationaliseringsafsnit, hvori de begreber fra hhv. policy- og implementeringsteoriretningen, 
der vil finde anvendelse i selve analysen blive præsenteret. 
4.1 Teoretisk baggrund for policy-analysen 
Idet der i nærværende projekt kontinuerligt arbejdes med begrebet ’policy’, findes det nødvendigt at 
definere begrebet. I dette afsnit vil begrebet ”public policy” således blive defineret. For at give en bedre 
forståelse af begrebet ”policy” kommer her forskellige bud på definitioner. Eastons definition: ”a policy 
(..) consists of a web of decisions and actions that allocate values” (Hill 2005:7). 
W. I. Jenkins’ definition: “a set of interrelated decisions (..) concerning the selection of goals and the means of achieving 
them within a specified situation” (Hill 2005: 7).  
 
Udlægningen af ”public policy”-begrebet i dette projekt bygger på følgende forståelse fra Knoepfel, 
Laurrue, Varone og Hills’ definition, der er baseret på de ovenfornævnte udlægninger: De definerer 
public policy således:  
“As a series of intentionally coherent decisions or activities taken or carried out by different public – and sometimes – 
private actors, whose resources, institutional links and interests vary, with a view to resolving in a targeted manner a 
problem that is political defined as collective in nature. This group of decisions and activities gives rise to formalised actions 
of a more or less restrictive nature that are often aimed at modifying the behaviour of social groups presumed to be at the 
roof of, or able to solve, the collective problem to be resolved (target groups) in the interest of the social groups who suffer the 
negative effects of the problem in question (final beneficiaries)” (Knoepfel et al. 2007: 24). 
 
Derudover er der en stor del af politisk aktivitet, der har til formål at bevare status quo og fastholde den 
nuværende allokering af økonomiske midler (Knoepfel et al. 2007: 24). 
4.1.1 Skellet mellem ”Analysis of policy” og ”analysis for policy” 
Før man går i gang med en policy-analyse, skal man gøre sig det klart, hvilken type analyse man bør 
anvende. Flere policy-analytikere skelner mellem analysis of policy og analysis for policy (Hill 2005: 5) 
Indenfor analysis of policy skelnes der yderligere imellem studier af policy-indholdet, policy-outputtet og 
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policy-processen. Indenfor analysis for policy, skelnes der mellem evaluering, information til policy-
formulering, procesforsvar og policy-forsvar. Der findes med andre ord flere forskellige fokusområder 
indenfor policy-analysetilgangen. Dette projekt tager udgangspunkt i studier af policy-processen. Her er 
opmærksomheden rettet mod faserne, hvor politiske sager behandles og besluttes, samt på de faktorer, 
der har indflydelse på sagens forløb. En stor del af en policy-analyse indeholder forsøg på at klarlægge 
forskellig indflydelse på policy-formuleringen samt, hvordan beslutningerne er truffet og hvordan 
policies bliver formet til handling. Studier af policy-processen er ofte afgrænsede til at omhandle en 
enkelt sag, et enkelt politikområde, eller den indflydelse policyen har på et enkelt lokalsamfund eller 
område (Hill 1997: 4). 
4.2 Policy-processen 
En traditionel måde at fremstille policy-processen på, er igennem en policy-cirkel. Formålet med at 
fremstille processen cirkulært er at vise, at policy-processen er et kontinuerligt forløb af beslutninger og 
procedurer.  
I nærværende projekt tages der udgangspunkt i Knoepfel et al.’s sekvenser i en policy-proces, som ses 
nedenfor: 
Tabel 2: De fem faser i en policy-proces 
 
Kilde: Knoepfel et al 2007: 31 
I ovenstående tabel 2 vises 5 faser i en policy-proces. Hver fase har et navn, som kan ses i rækken 
”Terminology”. Under denne vises indholdet af hver fase. Nederst ses de spørgsmål, som ligger til 
grund for en analyse af faserne. Policy-analysen i nærværende projekt tager hovedsageligt afsæt i 
processen fra implementeringen af Vandrammedirektivet i Miljømålsloven til den offentlige 
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høringsperiode, da det er denne periode projektet forsøger at belyse. Derfor vil policy-analysen primært 
beskæftige sig med fase 1 til 4 i ovenstående tabel. Dog vil tidslinjen for processen blive analyseret med 
udgangspunkt i hele oversigten. Idet det er projektets ønske at inddrage implementeringsteoretiske 
refleksioner vedrørende den valgte policy-tilgang, vil fase 4 baseres på implementeringsteorien ved 
Søren Winther, da denne vurderes særdeles praksisorienteret og derved fordelagtig til en mere 
dybdegående analyse af fase 4. 
 
Fase 1, ”Emergence of problems” (forekomst af problemer): Her opfattes og defineres problemet og 
der anmodes om offentlig handling. 
Fase 2, ”Agenda setting” (dagsordensættelse:): Her filtreres problemerne og formuleringen af 
kausalitetsmodellen udarbejdes.  
Fase 3, ”Formulation and adoption of the policy programme” (formulering og indførsel af policy-
programmet): Her defineres kausalitetsmodellen og passende løsninger på problemet defineres. 
Ressourcer og løsninger afvejes. 
Fase 4, “Policy implementation” (policy-implementering): Her igangsættes de valgte løsninger og 
implementeringen startes. 
Fase 5, “Policy evaluation” (policy-evaluering): Her fastslås den eventuelle effekt af policyen. 
Evaluering af forløbet foretages. 
 
I ovenstående tabel 2, kan man se hele policy-processen fra start til slut. Hill mener, at det er vigtigt at 
huske, at policy-processens startpunkt sandsynligvis ligger langt tilbage i tiden og er en del af en 
kontinuerlig proces. Initiativet kan være taget alle steder i samfundet, eller på alle niveauer i 
centraladministrationen. Det er umuligt at forudse, på hvilket niveau policy-formuleringen finder sted. 
Det kan ske meget eksplicit tidligt i processen, eller gradvist gennem implementeringen. Niveauerne 
kan hænge sammen og der kan være feedback tilbage til et tidligere niveau. Flere af aktørerne kan gå 
igen på de forskellige niveauer (Hill 1997: 24).  
4.3 Kernebegreber til analysen 
I figur 2 nedenfor ses en oversigt over kernebegreber i policy-analysen. Disse er: aktører, ressourcer og 
institutionelle regler. Som man kan se i figuren, er der et samspil mellem alle kernebegreberne. 
Nedenstående begreber vil blive gennemgået i det følgende. 
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Figur 2: Oversigt over kernebegreber 
 
Kilde: Knoepfel et al. 2007: 18 
 
4.3.1 Aktører 
Aktører kan være private eller offentlige. De kan være enkeltindivider (ministre, medlemmer af 
folketinget, specialister etc.), eller en samling individer (et kontor eller en del af en administration), en 
juridisk person (et privat firma, forening etc.) eller en social gruppe (fx landmænd som 
erhvervsbeskæftigelse). 
Så længe en gruppe på flere individer er enige og har en fælles tilgang, værdier og interesser og er enige 
om en fælles løsning på problemet, kan de anses for at være én aktør. Uanset om de har opnået 
konsensus igennem hierarkisk struktur eller gennem demokratisk afstemning. Samtlige af de 
ovenforlistede anses for at være aktører, så længe de i kraft af deres eksistens hører under et område, 
som kan anses som relevant for analysen. Hvis disse er berørt af problemet, som policyen er et forsøg 
på løsning af, anses de for potentielt at være i stand til at blive en del af ”arenaen” (arenaen defineres 
som der, hvor beslutninger træffe og man øver sin indflydelse). Disse aktørers aktivitet, eller mangel på 
samme, har stor indflydelse på, hvordan en policy bliver udformet og implementeret (Knoepfel et al. 
2007: 40). I dette projekt skelnes der ikke mellem passive og aktive aktører. Det findes vigtigt både at 
medtage aktive og passive, da det kan have stor indflydelse på en policy, at netop én aktør er passiv, 
uanset om det skyldes mangel på ressourcer, prioritering, eller forståelse af vigtigheden (Ibid.: 41). 
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Aktører kan også være aktive i nogle dele af policy-processen, men ikke i andre og en del vil først vise 
sig i den sidste del af processen under implementeringen, enten gennem forhandling med de ansvarlige 
for implementeringen eller gennem retslige skridt. Aktører ses i dette projekt som kalkulerende, 
rationelle og drevne af deres egeninteresser og personlige behov, men aktørerne opfattes også som 
værende forsvarere og fortalere for deres respektive værdier i aktørfællesskaberne. Dog er aktører også 
bundet af deres kontekst og historie og deres ageren, skal ses ud fra den givne situation og samtid, der 
er bundet af visse restriktioner og muligheder. Derfor anses aktørernes rationalitet som 
situationsbestemt og der skal tages højde for, hvilken logik og forventninger aktørernes kalkulerede 
strategi er baseret på. Samtidig kan aktørernes uvidenhed og intuition også have betydning for deres 
handling (Knoepfel et al. 2007: 43). 
Figur 3: Trekant over aktører 
 
Kilde: Knoepfel et al. 2007: 57 
 
Der findes 4 typer aktører som illustreret i figur 3.  
I toppen af figuren ses ”Political-administrative authorities” (herefter politisk-administrativ myndighed). 
Denne kategori kan deles yderligere op i staten som suveræn, samt administrative organisationer, der 
udgøre en vigtig og mere eller mindre uafhængig kerne i statens institutioner. Disse aktører 
kategoriseres som offentlige. Der foregår en interaktion mellem de forskellige subsystemer. Den kan 
være både intern og ekstern. Eksternt kan interaktionen foregå som en del af en rådgivningsprocedure i 
forbindelse med lovgivningsarbejde, domme, forordninger eller behandling af ansøgninger til det 
administrative system. Internt kan interaktionen være procedure for at indbringe en sag for den 
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relevante myndighed. Der findes en lang række organisationer, der overlapper mellem private og 
offentlige aktører, da staten i højere og højere grad benytter private organisationer til at klare services, 
som tidligere lå hos staten (Ibid.: 50-51). 
Når man analyserer offentlige aktører skal man se på, hvilken offentlig institution de er tilknyttet, for at 
forstå deres adfærd. Målsætningen og arbejdet i de forskellige institutioner, kan spille en rolle i 
udviklingen og implementeringen af en policy. Opbygningen og de proceduelle reguleringer, kan 
handicappe de offentlige aktører og de vil forsøge at bryde ud og danne nye politiske og administrative 
koalitioner, udenfor den formelle organisation. Dette kan også ske i et forsøg på at nærme sig de private 
aktører og indgå i et bedre samarbejde med dem, via nye strukturer og organisationer. Det kan være i 
policy-netværk eller i offentlig-private partnerskaber (Ibid.: 53). 
4.3.2 Målgrupper 
I bunden af figuren (figur 3) ses ”target groups” (herefter målgrupper), ”beneficiaries”(herefter 
begunstigede aktører)n samt ”negatively” og ”positively affected third parties” (herefter negativt og 
positivt påvirkede tredjeparter). Målgrupperne er de enkeltpersoner eller organisationer, hvis adfærd 
ønskes ændret. Policyen vil enten give dem ansvar eller rettigheder, som vil ændre deres adfærd til det 
ønskede, eller i hvert fald i den retning. Dog kan målgruppen også være en offentlig instans, som man 
ændrer på, for at opnå den ønskede adfærd. Fx. kan EU forsøge at ændre adfærden hos 
medlemslandene (det er dog ikke det aspekt, der vil blive behandlet i analysen, da analysen beskæftiger 
sig med nationale forhold) (Ibid.: 53-54). 
 
Begunstigede aktører er de individer eller organisationer, der oplever problemet (det problem som 
policyen er iværksat i et forsøg på at løse) og dets negative effekter. Når policyen er implementeret, kan 
disse forvente en forbedring i deres økonomiske, sociale, professionelle eller miljømæssige forhold. De 
begunstigede aktører, er altså dem, som opnår (de tilsigtede) fordele ved målgruppens ændrede adfærd. 
Denne gruppe aktører, er normalt langt større end målgruppen og langt sværere at mobilisere og 
organisere end målgruppen. Negativt og positivt påvirkede tredjeparter, er de aktører, der utilsigtet 
bliver påvirket af policyen. Dette kan både være en positiv eller negativ påvirkning. Denne aktørgruppe 
vil derfor ofte have tendens til, enten at støtte eller være imod tiltaget. De negativt påvirkede aktører, vil 
ofte forsøge at skabe et samarbejde med målgruppen (hvis disse er negativt påvirkede) eller med de 
begunstigede aktører (hvis de er positivt påvirkede). 
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Når man analyserer aktørernes indvirkning på en policy, er det vigtigt at basere det på en kausal 
hypotese. Den politisk-administrative myndighed, skal kende til det problem som en policy skal løse. 
Ofte stammer den viden som den politisk-administrative myndighed har, fra private aktører fx en 
målgruppe, som på den måde har mulighed for at manipulere med informationen og lede 
opmærksomheden hen på andre målgrupper og på den måde skabe en ny kausal hypotese. Dette skal 
imødegås. Enhver policy omfordeler og påvirker forholdet mellem aktørgrupperne. Policy-analysen 
forsøger at svare på, hvem der får hvad, hvornår og hvordan og i en økonomisk presset tid som denne, 
måske også fra hvem. 
Aktørernes interageren finder sted i policy-arenaen. Arenaen er ikke neutral og bliver påvirket af 
aktørernes adfærd, samt hvor meget statslig indgriben, der finder sted. Arenaen er i mere eller mindre 
grad struktureret, formelt defineret og indeholder offentlige aktører, der agerer sammen med private 
aktører. Denne interageren, kan medføre problemet med at udføre horisontal koordinering (fx 
forholdet mellem flere offentlige aktører på samme niveau) og vertikal koordinering (forholdet mellem 
centrale, regionale og lokale aktører). Udformningen af en policy-arena ændrer sig næsten aldrig, når 
processen er startet, dog kan en radikal ændring i den måde problemet forstås på, modarbejdelse af et 
projekt fra nogle aktørers side eller, at aktører forlader arenaen, påvirke strukturen (Ibid.: 47). 
Forskellige organisationer, der repræsenterer forskellige modsatrettede interesser, kan danne ”areas of 
interaction” herefter interaktionsfelter. Grænserne for disse er ofte svære at definere, særligt hvis man 
forsøger at analysere perifere aktører. Dette er især gældende i de første faser af en ny policy (Ibid.: 46).   
4.3.3 Ressourcer 
Ressourcer spiller en stor rolle for udviklingen og implementeringen af et projekt. Både vedrørende 
ressourcerne hos den politisk-administrative myndighed og hos de andre aktørgrupper. I dag mener 
man, at der findes følgende ressourceformer (Ibid.: 63): 
 Magtanvendelse (benyttes ikke i dette projekt) 
 Lovgivning 
 Personale 
 Penge 
 Information 
 Organisation (benyttes ikke i dette projekt) 
 Konsensus (benyttes i implementeringsanalysen) 
 Tid 
 Infrastruktur (benyttes ikke i dette projekt) 
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 Politisk opbakning 
Disse ressourcer kan variere fra policy til policy. Aktørerne udveksler og mobiliserer ressourcer, for at 
nå deres mål. Det er denne udveksling af ressourcer, som analyseres. Det er vigtigt at undersøge, hvilke 
ressourcer, der er tilgængelige for hvilke aktører og i hvor høj grad. Ressourcerne vil være ulige fordelt 
mellem aktørerne og kan variere igennem forskellige faser i processen (Ibid.: 64).  
4.3.4 Institutionelle regler  
Dele af nedenstående figur (figur 4), vil ligeledes danne fundamentet for projektets policy-analyse, 
således vil udvalgte elementer af denne blive behandlet i det følgende. 
Et vigtigt element i policy-analysen, er forståelsen af de institutionelle regler, der præger aktørernes spil 
i udviklingen og defineringen af problemet, som løses gennem policy-programmet, implementeringen 
og evalueringen.  Tilgangen er inspireret af juridisk og administrativ videnskab, som er baseret på en idé 
om et hierarki af normer og institutioner, og nyinstitutionel økonomi, som forsøger at liste de 
forskellige regler som aktører når frem til, i et forsøg på at styre deres interaktion. Disse to tilgange i 
kombination tydeliggør, at institutionelle regler både kan betyde muligheder og begrænsninger for 
aktørerne (Ibid.: 91). Når man udarbejder policy-analyser, er det ikke nok alene at se på private aktørers 
bekymringer om et fælles problem, samt deres organisering og de interesser, der er på spil. Man skal 
også analysere den afgørende betydning som offentlige aktører har, samt hvilke institutioner, der giver 
dem denne betydning (Ibid.:102). 
 
Hvis man benytter et top-downperspektiv til analysen af institutionelle regler, vil de følgende tre 
niveauer kunne findes i alle politiske systemer: 
1) Den institutionelle ramme indeholder de grundlæggende regler for public policy. Det er regler for de 
generelle funktioner, såsom direkte demokrati, frihedsrettigheder, lovgivning, samt retsmyndigheder 
(sammensætning af folketinget, domstole etc.).  
2) På niveauet under, er de institutionelle regler, som styrer de administrative organisationer (alle dele af 
statsapparatet). Dvs. de værktøjer og ressourcer, som staten har til rådighed i dens ageren. Herunder 
ligger ministeriers og ministres hierarki og deres juridiske status. Det er dog også vigtigt at se på de 
halvoffentlige institutioner, som har en bemyndigelse. Reglerne bygger på en organisations- og 
procedurelogik. 
3) Det politisk-administrative arrangement, der ligger nederst, er de aktører, der er direkte involverede i 
udarbejdelsen og implementeringen af den specifikke policy. Arrangementet er baseret på en 
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aktionslogik, som hjælper de offentlige aktører med at koordinere deres beslutninger og handlinger, i 
forhold til at løse et givent problem (Ibid.: 101-102). 
Figur 4: Teoretisk model over policy-analyse 
 
 Kilde: Knoepfel et al. 2007: 120 
 
4.3.5 Politisk dagsordenssættelse 
Der er tale om et politisk problem, som skal adresseres, hvis situationen bedømmes som problematisk 
fra politisk side og er udslagsgivende for politisk debat (ibid.: 131). Processen med at få defineret det 
politiske problem, består ofte af en magtkamp mellem forskellige aktørgrupper og er sjældent en fuld 
konsensuspræget proces, der optages fuldt ud af hele civilsamfundet. Dialogen vil ofte være præget af 
konfliktprægede kausale historier fra de respektive aktørgrupper. At definere et problem, er således at 
definere de grupper, der påvirkes negativt af problemet, såvel som at definere problemets afstamning, 
hvem der er ansvarlig, hvis adfærd der er udslagsgivende for problemet samt hvem, der bærer ansvaret 
for løsningen på problemet (Ibid.: 136). 
4.3.6 Policy-programmer 
Et politisk-administrativt program involverer et mere eller mindre eksplicit mål på, hvilket fundament 
det bygger på (Ibid.: 154). I nærværende projekt, behandles statens vandplaner, Virkemiddelkatalog mv. 
som politiske ”programmer” for implementering. De politisk-administrative policies, der bearbejder 
relativt konkrete målsætninger, inkluderer ofte instruktioner (Ibid.: 155). De dertilhørende politiske 
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debatter, koncentrerer sig derfor også ofte om den tekniske anvendelighed og videnskabelighed af 
instruktionerne, ift. implementeringen af programmet (Ibid.: 156). De enkelte elementer i programmet, 
som skal anvendes til at virkeliggøre policyen, er samtidig med til at understrege en kausalitet i hvem, 
der skal løse opgaver samt, hvor elementerne skal bruges mv. (Ibid.: 156). 
Hvis det politisk-administrative program er begrænset beskrevet, med en manglende konkretisering og 
meget generelle termer, eller med en begrænset mængde regulering, er der meget plads til at manøvrere 
med implementeringen for de ansvarshavende aktører. Disse vil derfor muligvis tage lokale 
omstændigheder i betragtning i implementeringen. Disse programtyper betyder ofte i praksis meget 
forskellige implementeringstilgange fra aktørernes side for det selvsamme program. 
Hvis det politisk-administrative program, derimod er meget detaljeret beskrevet, enten med meget 
regulering, eller med en meget høj grad af konkretisering, er der kun en svag mulighed for de 
implementeringsansvarlige for at vælge alternative metodikker. Dette vil ofte betyde en langt mere 
homogen implementeringstilgang blandt de ansvarshavende aktører (Ibid.: 168-169). 
 
Der kan være forskellige grader af åbenhed relateret til det politisk-administrative program. Graden af 
åbenhed defineres ud fra graden af interaktion mellem de aktører, der står for programmet og de 
aktører, der konstituerer omgivelserne (Ibid.: 181).  Omgivelserne kan eksempelvis være 
interessegrupper, individuelle aktører, målgrupper eller de begunstigede aktører (Ibid.: 182). Når man 
udfærdiger en policy-analyse, må man derfor identificere de tilstedeværende betingelser for 
kommunikation mellem hhv. de offentlige aktører og de programansvarlige aktører. Nogle programmer 
er karakteriseret ved at have et stort skel mellem offentlige og private aktører i kommunikationen, 
hvilket kan betyde, at kontakten mellem disse to grupper vanskeliggøres (Ibid.: 181).  
4.4 Implementeringsteori 
I projektet iagttages statens implementering af vandplanerne i kommunalt regi – til efterfølgende 
kommunal forvaltning, som et forsøg på styring, samt som et udtryk for et særligt 
implementeringsrationale. Følgelig er det i projektet valgt at forankre problemstillingen teoretisk, i hhv. 
implementeringsteori og policy-analyse.   
Derudover tager projektet afsæt i en problematisering af dette forsøg på top-downstyrings 
konsekvenser for den kommunale mulighed for indflydelse på implementeringsprocessen. Derudover 
vil policy-processen i dette forløb afdækkes i projektet, ved hjælp af en operationalisering af 
kernebegreber fra implementeringsteorien, samt særligt anvendelsen af policy-analysen. Endvidere 
36 
 
ønskes det at anvende projektets teoretiske forankring til en diskussion af de teoretiske udfordringer, 
som implementeringen af vandplanerne står overfor.  
4.4.1 Implementeringsteori 
Implementeringsteori er en relativt ung forskningsdisciplin, der først slog igennem i 70’erne med 
Pressman og Wildavskys berømte værk: ”Implementation”. Implementeringsteoriens forskningsfelt 
fokuserer særligt på at afdække de processer, hvorved lovgivningen føres ud i livet og forsøger at 
forklare graden af målopfyldelse, ved det offentliges præstationer eller effekter, ved hjælp af disse 
implementeringsprocesser (Winther 1994: 55). Tilgangen opstod bl.a. som et led i en kritik af en generel 
tendens til at opfatte de reformer, der var blevet gennemført som ensbetydende med, at de svarede til 
det man oprindeligt kalkulerede med (Ibid.: 56).  
4.4.2 Instrumenter til implementering  
Manglende målrealisering og lav effektivitet, skyldes således ikke nødvendigvis en dårlig 
implementering, men kan skyldes et politisk valg af instrumenter og organisatorisk struktur, som ikke 
kan realisere målene (Ibid.: 30). Valget af instrumenter sker ikke ud fra en kollektiv rationalitet således, 
at der kan vælges de instrumenter, der giver den største grad af målrealisering og effektivitet i forhold til 
at få indfriet et overordnet mål. Valget af instrumenter er snarere et resultat af en forudgående politisk 
proces, hvor forskellige politiske aktører forsøger at imødekomme egne interesser. Der er et klart 
dialektisk forhold mellem ”policy” og ”politics”, hvis karakter i høj grad er bestemt af den pågældende 
politiktype. Sandsynligheden for at modtage støtte til et givent politik-forslag er mindst, hvis fordele 
(økonomiske mv.) er spredte, men omkostningerne koncentrerede. Denne situation kaldes 
entreprenørpolitik. De grupper, som får koncentrerede omkostninger, har et særligt stærk incitament til 
at organisere sig og kæmpe imod forslagets implementering. Traditionelt har netop miljøpolitikken 
været kendetegnet ved entreprenørpolitiske tiltag (Ibid.: 34).  
Generelt mener Winther, at der er betydelige implementeringsproblemer forbundet med at betjene sig 
af regler og bureaukratisk styring. Disse problemer kan eksempelvis være karakteriseret ved en selektiv 
håndhævelse af regler, ikke-tilstedeværende incitamenter hos de organer, der skal implementere policies 
samt, at mange beslutningskæder alt andet lige er ensbetydende med risiko for, at implementeringen 
bremses eller - i værste fald - helt løber af sporet (Ibid.: 41). Man kan med god grund tillade sig at påstå, 
at MIM med implementeringen af vandplanerne og ansvarsuddelegeringen af den egentlige praksis til 
kommunerne, står overfor store udfordringer i kampen om at forhindre de førnævnte 
implementeringsproblemer.  
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4.4.3 Politikformuleringen inden implementeringen og dennes betydning for 
implementeringen 
Winther understreger, at måden hvorpå – og selve processen for - politikformuleringen foregår, kan 
have særdeles stor betydning for, hvorvidt den endelige implementering bliver en succes eller fiasko. 
Omfanget af interesseforskelle, konflikt og ikke mindst kompromisdannelse i politikformuleringen, 
påvirker betingelserne for implementeringen, grundet de enkelte aktørers tendens til strategisk ageren 
for at sikre sig indflydelse (Ibid.: 52). Winther påstår, at man kan risikere store 
implementeringsproblemer, hvis der ikke ligger en såkaldt ”valid kausalteori” til grundlag for politikken 
og især dennes effekt (Ibid.: 53). Hvis dette ikke er tilfældet, kan en mangelfuld målopfyldelse ikke 
nødvendigvis være et resultat af en problematisk implementering, men snarere at de politiske 
målsætninger simpelthen ikke er mulige at indfri med de valgte instrumenter (Ibid.: 54). Nedenstående 
figur (figur 5) illustrerer en model for implementeringsanalyse. Idet dette projekt, som beskrevet i 
metodeafsnittet, tager afsæt i et ikke-afsluttet implementeringsforløb, er det alene muligt at afdække den 
del af figuren, der beskriver politikformuleringen, samt afdækker omgivelserne således som det er 
markeret i figuren.  
Figur 5: En integreret implementeringsmodel 
 
Anm.: Den cirkulære markering er egen tilvirkning 
Kilde: Winther 1994: 59 og egen tilvirkning 
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I figuren ses de elementer, der påvirker implementeringsprocessen. I ”politikformuleringsfasen”, kan 
både processen og de endelige resultater påvirkes. Lovgivningen kan fx være umulig at implementere 
fra starten og de implementeringsproblemer, der opstår, kan have deres rod i det politiske spil, der er 
foregået inden den egentlige vedtagelse af lovgivningen. Derudover påvirkes implementeringen af 
”organisatorisk-” og ”inter-organisatorisk adfærd” i implementeringsprocessen, både i forhold til såvel 
lovgivningen som lovgivningens målsætninger. Der er mange risici involveret her, idet lovgivningens 
intentioner kan forvrides, når den skal udføres af enkeltorganisationer og i særdeleshed, når den skal 
udføres i et komplekst samspil mellem flere organisationer (Ibid.: 61-62). Ydermere påvirkes 
lovgivningen af de enkeltpersoner/”markarbejderne”, der har ansvaret for den egentlige praksisudførsel 
af lovgivningen, samt politikkens ”målgruppe”, der selv medvirker i implementeringen. Målgruppens 
adfærd har ikke kun betydning for effekten – målgruppen indgår ofte også i et tæt samspil med 
markarbejderne, hvilket ligeledes kan have en stærk påvirkningseffekt. Endeligt påvirkes 
implementeringen – og dennes resultater af ”omgivelserne”, fx ændringer i socioøkonomiske forhold 
og i den generelle offentlige opinion (Ibid.: 62).  
 
Kendetegnende for implementeringsteorien er ligeledes, at incitamentsstrukturer og kapaciteten blandt 
organisationerne er af særdeles væsentlig betydning for den endelige implementeringssucces. 
Kapaciteten vedrører både de økonomiske og mandskabsmæssige ressourcer, som 
implementeringsaktørerne har til rådighed.  Ifølge Winther er manglende kapacitet hovedårsagen til 
mange implementeringsfiaskoer. Endnu en problematik i implementeringsprocessen er kendetegnet 
ved, at såvel viljen som evnen til at gennemføre lovforslagene indgår i et komplekst sammenspil, der 
betyder, at organisationer, der umiddelbart har samme muligheder og ressourcer til rådighed, har meget 
divergerende succes med praksis-implementeringen. Det betyder, at det er særligt svært objektivt at 
kunne definere præcis hvilken kapacitet, der er nødvendig for at løse en given implementeringsopgave 
(Ibid.: 63). Ligeledes med implementeringen af vandplanerne, er der en risiko for, at 98 (kommuners) 
forskellige implementeringsprocesser, bliver til 98 forskellige resultater med 98 forskellige 
finansieringsfundamenter. I empiriafsnittet vil denne problematik behandles med fokus på, hvordan de 
statslige aktører i MIMs departement netop arbejder på at forhindre ovenstående udfordring, fx vha. 
Virkemiddelkataloget og den generelle skabelse af en incitamentsstruktur, der gør det mindre attraktivt 
for den enkelte kommune at vælge alternative løsningsmodeller for implementeringen af vandplanernes 
krav. En enslydende løsningsmodel i samtlige 98 kommuner, vil alt andet lige give bedre muligheder for 
intern benchmarking af resultaterne, samt en mulighed for, på forbedret grundlag, at kalkulere med de 
ressourcer, der bør være til rådighed for enkeltkommunen.  
39 
 
Winther beskriver, hvilke væsentlige implementeringsorganer, der typisk får indflydelse på 
implementeringen i dansk praksis (Ibid.: 64). 
Tabel 3: Implementeringsorganer med indflydelse på implementeringen 
Statslige organer Korporative organer Kommuner Private foreninger 
Deltager i 
regeludfyldning 
og overordnet 
tilsyn på de fleste 
politikområder. 
Især statslige og ofte 
uafhængige kollegiale 
organer med 
interessegruppe-
repræsentation. 
 
Ansvarlige for den 
direkte 
implementering af 
en meget stor andel 
af den offentlige 
politik – herunder 
miljøpolitikområder 
Deltager i implementeringen og 
administrationen af offentlige 
midler på udvalgte områder. Ud 
over at være tillagt en direkte 
forvaltningskompetence, 
deltager private foreninger og 
interesseorganisationer ofte i 
implementeringen via. 
korporative organer, høringer 
mv. 
Anm.: Figuren er redigeret til brug for projektet, da den ikke er opdateret efter Strukturreformen i 2007. 
Kilde: Ibid.: 64 og egen tilvirkning 
4.4.4 Policy-formuleringen frem til, at vandplanerne sendes i offentlig høring 
Implementeringsteorien giver grund til at tro, at særligt beslutningsprocessen er væsentlig for, at 
implementeringen får succes. Konflikter og andre uoverensstemmelser i beslutningsprocessen, kan føre 
til komplicerede styringsinstrumenter, uklare målsætninger og måske endnu væsentligere – dårligere 
instrumenter til policy-opfyldelse (Ibid.: 177).  
Implementeringsbarrierer kan skyldes interesseorganisationer og offentlige myndigheder, der deltager i 
selve implementeringen og policy-forløbet, ligesom de individuelle markarbejdere, der står for den 
egentlige implementering, i vores tilfælde de ansvarlige medarbejdere, og offentlige ledere i 
kommunernes teknik– og miljøforvaltninger, kan influere. Det politiske spil fra policy-formuleringen 
fortsætter ofte ud i selve implementeringsfasen og problemer kan stige med antallet af aktører og 
beslutningspunkter (Ibid.). 
 
Endelig påvirkes effekten af implementeringen ikke overraskende af socioøkonomiske faktorer, fx 
lavkonjunkturperioder (Ibid.: 78). I nærværende projekt, er et eksempel på aktører, der har haft 
indflydelse - bl.a. ved at præge mediebilledet i omtalen af vandplansforløbet; landbrugsforeninger, hvor 
Virkemiddelkataloget er blevet kritiseret for, at begrænse kommunernes metodefrihed, ligesom man har 
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peget på, at vandplanerne vil få negative effekter på landbruget (jp.dk 28.3.2011. & maskinbladet.dk 
26.01.2011).  
4.5 Opsummering 
I ovenstående kapitel er projektets teorifusion mellem hhv. policy-analysen og implementeringsteorien 
blevet præsenteret. Med udgangspunkt i de elementer af policy-analysen og implementeringsteorien, der 
findes relevante for besvarelsen af projektets problemformulering, er der i ovenstående kapitel udvalgt 
de begreber og/eller refleksioner, der vil finde anvendelse i projektets analysekapitel. I projektets 
policy-analyse, vil der således tages udgangspunkt i policy-analysens begreb om de enkelte faser i 
processen, hvilke aktører, aktørgrupper, ressourcemæssige karakteristika og institutionelle regler, der 
kan identificeres samt, hvordan policy omkring vandplanerne er opstået. Endeligt vil der gennemføres 
en implementeringsteoretisk analyse af, hvordan man kan skildre de væsentlige udfordringer ved policy-
processen med udgangspunkt i Winthers implementeringsteori.  
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4.6 Operationalisering af projektets teorigrundlag 
Projektet tager, som bekendt, sit metodiske afsæt i empiriproduceringen i form af kvalitative interviews, 
samt udvalgte høringssvar og dokumenter endvidere beskrevet i projektets metodeafsnit.  I forrige 
afsnit blev projektets teoretiske forankring, i form af en fusion af hhv. policy-analysen og 
implementeringsteori, præsenteret. I følgende afsnit vil projektets operationalisering af teoriafsnittet - til 
efterfølgende anvendelse på projektets empiriske grundlag, blive præsenteret. Der tages afsæt i udvalgte 
begreber og fortolkningsrammer fra begge teorier, med afsæt i policy-analysen ved Knoepfel et al. og 
dernæst implementeringsteori ved Winther. Disse begreber er endvidere medvirkende til at danne 
rammen for interviewbearbejdningen og danner derved grundstrukturen for de behandlinger, der er 
udarbejdet for hvert interview, idet det er opfattelsen, at de to teoriretninger tilsammen danner et 
fordelagtigt teorigrundlag til besvarelsen af projektets problemformulering.  
4.6.1 Operationalisering af projektets teorifusion af policy-analyse og implementeringsteori 
I tabel 4 nedenfor er de tidligere præsenterede teoretiske begreber fra Knoepfel et al.’s teori om policy-
analysen, samt Winthers implementeringsteori præsenteret, således som de bliver opfattet og bearbejdet 
i projektets analyse og generelle empiribearbejdning. 
 
Tabel 4: Operationalisering af udvalgte begreber fra projektets teorifusion 
Teoretiske begreber Empiriske iagttagelser 
Dagsordenssættelse Hvordan aktører forsøger at påvirke dagsordenen 
omkring vandplanerne, bl.a. ved at danne nye 
kausale sammenhænge (kausalteori).  
Policy-programmet MIMs løsninger på kravene i 
Vandrammedirektivet i form af programmet for 
implementeringen af direktivet, samt 
instrumenterne relateret hertil: vandplanerne, 
høringsbrevet, Virkemiddelkataloget. 
Aktører Her anvendes en fusion af policy-analysens og 
implementeringsteoriens aktøropfattelse. I 
projektets empiriske sammenhæng er aktørerne: 
staten i form af MIM (samt departementet), NST, 
miljøcentre, KL, L & F, DN, DANVA, 
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borgere/lodsejere. Herunder placering af aktører i 
grupper: målgrupper (kommunerne), 
markarbejdere (de enkelte medarbejdere), 
begunstigede aktører (”os alle), positivt (DN) og 
negativt (landbruget) påvirkede tredjeparter. 
Institutionelle regler  Omhandler de institutionelle rammer, hvori 
policy-processen udspiller sig. Følgende 
institutionelle faktorer har betydning for den 
arena, hvori policy-processen udspiller sig: 
Strukturreformen og det derved udbyggede 
kommunale selvstyre, traditionen for, at KL 
fungerer som repræsentant for kommunerne i 
budgetforhandlinger, særligt ved overførsler af 
opgaver til kommunalt regi. Endvidere den 
danske tradition for et skel mellem politik og 
administration.   
Ressourcer  Her anvendes en fusion af hhv. policy-analysens 
og implementeringsteoriens begreb om 
ressourcer, med betydning for policy- og 
implementeringsprocessen. De ressourcer, der 
berøres i projektet er følgende: juridiske 
kompetencer, personaleressourcer, penge, 
information, tid og politisk opbakning.  
Inddragelse Generel inddragelse under policy-processen. Her 
er der også fokus på medejerskab af policy-
programmet og implementeringen. 
Kausalteori Her anvendes en fusion af hhv. policy-analysens 
og implementeringsteoriens begreb om kausalitet. 
I projektets empiriske sammenhæng er det en 
sammenhæng mellem mål, midler og outcome. 
Eksempelvis, at Miljømålsloven sikrer bedre 
miljøtilstand. I forsøget på at påvirke 
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dagsordenen, danner aktører nye kausale 
sammenhænge og forsøger at skabe opbakning til 
disse. 
Omgivelser De udefrakommende faktorer, der påvirker 
policy-arenaen. Eksempelvis socioøkonomiske 
forhold og/eller politiske forhold i hhv. 
kommune og stat. 
Konflikt Konflikt i dialogen mellem aktører. Graden af 
konflikt har betydning for 
implementeringsprocessen og dennes udfald.   
Inter-organisatorisk adfærd Interageren mellem kommuner, KL, miljøcentre, 
NST, ministerier mv.  
Anm.: Udarbejdet på baggrund af teoretiske begreber fra teoriafsnittet. 
Kilde: Egen tilvirkning. 
 
Som beskrevet i teoriafsnittet, opererer policy-analysen og implementeringsteorien bl.a. med 
ovenstående begreber. Samtlige af de teoretiske begreber, der anvendes til projektets analyse og 
empiribearbejdning er præsenteret i ovenstående tabel. Disse er udvalgt til brug for projektets analyse 
med den argumentation, at de bidrager særligt til at belyse analysen af processen omkring vandplanerne 
og deraf følgende implementeringsudfordringer. I ovenstående skema, er de teoretiske begreber fra 
teorifusionen endvidere operationaliseret ud fra projektets empiriske iagttagelser således, at det af 
ovenstående skema fremgår, hvilke begreber, der vil anvendes til de enkelte dele af empirigrundlaget.   
Flere af ovenstående begreber kræver yderligere uddybning og vil således defineres nærmere i det 
nedenstående. 
Kausalitetsbegrebet vil i projektets analyse anvendes til at fremtrække samt diskutere, de argumenter og 
meningsdannelser mv. der præsenteres i nærværende projekts empiriske grundlag. Knoepfel et al. peger 
på, at aktører forsøger at påvirke dagsordenen ved at danne nye kausale sammenhænge. Som beskrevet 
i teoriafsnittet peger Winther endvidere på, at store implementeringsproblemer kan risikeres, hvis ikke 
der er tale om en kausal sammenhæng mellem grundlaget for politikken og dennes endelige effekt; en 
såkaldt valid kausalteori’.  
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I empiribearbejdningen20, er dette samt andre begreber anvendt til at illustrere de meningsudvekslinger, 
der bl.a. særligt kan iagttages i kommuner og KL om, at der ikke i tilstrækkeligt omfang er konvergens 
ml. hhv. (politiske) mål, midler og finansiering i implementeringen af vandplanerne. 
Markarbejderbegrebet, som er en aktørergruppe, vil i analysen anvendes som begreb for de aktører i 
kommunerne (medarbejdere mv.), der fremadrettet kommer til at beskæftige sig med den egentlige 
implementering af de endelige vandplaner. Målgruppebegrebet anvendes for de aktører, som politikken 
er målrettet mod og som indgår i policy-processen og implementeringen (herunder ligger ligeledes 
Knoepfel et al.’s målgruppebegreb). I nærværende projekt er dette således de enkelte kommuner, der 
indgår i implementeringsprocessen i form af fx deltagelse i råd og arbejdsgruppeposter, høringssvar mv. 
og som er ”målet” for politikken om vandplanerne, idet de er ansvarlige for implementeringen af 
lovgivningen i kommunalt regi, uddelegering, styring og egentlig målopfyldelse. Som beskrevet i 
teoriafsnittet, arbejdes der ligeledes med et omgivelsesbegreb. Dette begreb anvendes i analysen til at 
favne de meningstilkendegivelser, der karakteriserer projektets empiriske fundament, der omhandler 
”udefrakommende” faktorer, der influerer på policy-processen eller den egentlige implementering. 
Eksempelvis er der i tidsperioden fra Vandrammedirektivet blev vedtaget i EU, frem til den nylige 
høring, tale om en økonomisk udvikling fra højkonjunkturperiode til lavkonjunkturperiode, endvidere 
er der forløbet 3 kommunalvalg (2001, 2005, 2009). Disse økonomiske og politiske faktorer (vores 
genstandsfelts ”omgivelser”), vil således muligvis have influeret på policy-processen, samt have en 
influerende påvirkning på implementeringen. Dette vil blive afdækket yderligere i analysekapitlet. 
Konfliktbegrebet anvendes ligeledes i analysen til at favne de udlægninger fra de udvalgte aktører, der er 
karakteriseret ved at involvere konflikt. Inter-organisatorisk adfærdsbegrebet anvendes til at kortlægge, 
hvorledes de forskellige aktører interagerer samt, hvordan kompetence, ansvar mv. er fordelt mellem 
disse, fx forholdet mellem ministerium, departement og styrelse.  
                                                     
20 Se bilag 4-9 
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5 Analysestrategi 
I dette afsnit vil projektets analysestrategiske overvejelser, samt strukturen herfor, blive præsenteret. 
Analysestrategiafsnittet skal tjene til at give overblik over projektets empiribearbejdning og 
teorianvendelse med fokus på, hvordan disse konverteres til projektets egentlige analyse.  
Som beskrevet i kapitlet vedrørende nærværende projekts metodiske forudsætninger, er fokus i den 
kritisk realistiske tilgang at afdække de mekanismer og strukturer, som er i spil i arbejdet med 
implementeringen af Vandrammedirektivet i Danmark. I projektets kontekstafsnit, samt projektets 
empiriske grundlag kan det iagttages, at der er tale om en kausal sammenhæng mellem vandplanerne og 
en overholdelse af Vandrammedirektivet, ligesom der retorisk er tale om en kausalitetsfremmende 
retorik, idet vandplanerne iflg. staten vil føre til bedre miljøtilstand. Følgelig vil projektets 
videnskabsteoretiske overvejelser også her finde anvendelse. Som beskrevet i metodekapitlet, 
foreskriver den kritisk realistiske tilgang, at man forholder sig til det kausale potentiale i det iagttagede. 
Kausalitetsbegrebet eksisterer, som beskrevet i projektets teorikapitel, ligeledes i Winthers 
implementeringsteori samt Knoepfel et al.’s policy-analyseteori. Analysen har dermed til formål at give 
et indblik i det virkelige domæne. Kontekstafsnittet og den indsamlede empiri, begriber og beskriver 
toppen af isbjerget. Således vil der i projektets analyse fokuseres på dette samt de resterende 
operationaliserede begreber fra teorigrundlaget i sin struktur, idet projektets transitive dimension sættes 
i spil. 
Som det fremgår af nedenstående figur (figur 6), er der i projektet tale om en policy-analyse, som 
indeholder en mere praksisorienteret implementeringsteoretisk analyse, der hver især besvarer sin del af 
projektets to-ledede problemformulering. Således vil policy-analysen besvare, hvordan processen 
omkring vandplanerne kan karakteriseres, ved hjælp af operationaliserede begreber fra policy-
analyseteoriafsnittet. Valget af analysens kapitler er foretaget med udgangspunkt i Knoepfel et al.’s idé 
om de enkelte faser i en policy-proces. Analysen startes med en præsentation af de begreber fra policy-
teorien, der findes nødvendige at analysere, før en egentlig policy-analyse kan udføres. I den 
implementeringsteoretiske del af analysen, vil det blive analyseret, hvordan det er muligt at skildre 
udfordringer ved den anlagte policy-implementeringstilgang, med afsæt i operationaliserede begreber 
fra implementeringsteorien.. Endeligt vil kapitlet afsluttes med en sammenfatning af analysen.  
 
 
 
 
46 
 
 
 
 
Figur 6: Projektets analysestrategi 
 
 
Kilde: Egen tilvirning.
Policy-analyse 
Hvordan kan processen omkring vandplanerne karakteriseres? 
 
Analyse med udgangspunkt i grundlæggende begreber 
 
Fase 1: Forekomst af problemer 
Fase 2: Dagsordenssættelse 
Fase 3: Formulering og indførsel af policy-programmet 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Fase 4: Policy-implementering 
Implementeringsteoretisk analyse 
Hvordan kan man skildre væsentlige udfordringer ved den valgte policy- og 
implementeringstilgang? 
 
Med baggrund i operationaliserede begreber fra 
implementeringsteorien, analyseres den implementeringsform 
som staten har anlagt i forbindelse med vandplanerne.  
Sammenfatning af analysen 
Resultaterne fra policy- & 
implementeringsanalysen 
sammenstilles  
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6 Policy-analyse 
Som beskrevet i analysestrategien, vil dette afsnit indeholde projektets policy-analyse. Derved besvares 
første led af projektets to-ledede problemformulering; Hvordan kan processen omkring vandplanerne 
karakteriseres (..)?, med udgangspunkt i policy-analysenteoriens definition på policy-processers 
faseinddelinger. I policy-analysens 4. fase, vil anden del af problemformuleringen besvares ved hjælp af 
en implementeringsteoretisk analyse. 
6.1 Analyse med udgangspunkt i de grundlæggende begreber 
Nedenfor analyseres de grundlæggende begreber i en policy-analyse.   
6.1.1 Lokalisering af aktører og deres påvirkningskraft på policy-processen    
Ud fra projektets empiriske grundlag kan det iagttages, at mange aktører har interesse i at påvirke 
dagsordenen i formuleringen af policy-programmet for vandplanerne. Af aktører, der har haft 
afgørende betydning for policy-processen, og dermed medvirkende til at påvirke dagsordenen, peger 
projektets empirigrundlag på staten og de statslige myndigheder i form af MIM (herunder 
departementet), NST samt de enkelte miljøcentre. Endvidere kan det iagttages, at landbruget – i form af 
interesseorganisationen L & F, KL, kommunerne, DANVA, DN samt DR tillige er aktører i projektets 
policy-proces. 
Aktørerne er opdelt efter deres påvirkning af policy-problemet. De enkelte aktørgrupper vil således 
blive behandlet nedenfor. 
1) Den politisk-administrative myndighed skal i projektets analytiske kontekst forstås som staten og 
dennes administrative organisationer (NST, miljøcentrene). Der foregår endvidere en interaktion 
mellem ministeriet, styrelsen og miljøcentrene. I projektets empirigrundlag kan det iagttages, at der er 
tale om en interaktion mellem MIM og NST, samt mellem NST og miljøcentrene, idet NST rapporterer 
til MIM i forbindelse med vandplanerne. SK udtaler, at det er NSTs ansvar at styre miljøcentrene. 
Departementet har som hovedregel ikke nogen direkte kontakt med miljøcentrene, der er NSTs ansvar 
(SK 2011: 03m10s). 
2) Kommunerne defineres som værende målgruppen for policy-programmet, da det er disse, der får 
tildelt ansvar og skal ændre adfærd, i form af styring af vandområdet via handleplaner. Hvis det politisk-
administrative program er begrænset beskrevet og med meget generelle termer, eller begrænset 
regulering, er der meget plads til at manøvrere med implementeringen for de ansvarshavende aktører. 
Disse vil derfor muligvis tage lokale omstændigheder i betragtning i implementeringen. Dette betyder 
ofte, at denne type program i praksis ofte implementeres meget forskelligt. 
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3) De begunstigede aktører er ”os alle”, da vandmiljøets forbedring kommer os alle (som individer) til 
gode. Det er altså os som individer, der opnår en forbedring i vores forhold.  
4) De negativt påvirkede tredjeparter er landbruget, der oplever en forringelse af deres forhold, idet 
indsatser til miljøforbedringen af vandområder påvirker landbrugets mulighed for at udlede forurening, 
bl.a. i form af krav om nedsat nitratudvaskning mv. i forbindelse med deres produktion.  
5) De positivt påvirkede tredjeparter er DN, lystfiskere, ornitologer etc. Der kan argumenteres for, at 
deres praksis påvirkes i positiv retning som et resultat af vandplanerne. Dette er selvfølgelig betinget af, 
at vandplanerne bliver implementeret succesfuldt og den forventede forbedring af vandmiljøet opnås. 
6.1.2 Aktørernes interesser   
Ifølge policy-teoritilgangen, arbejder aktørerne hen imod en realisering af en egennyttemaksimering, 
hvorfor det er væsentligt at afdække disse aktørers interesser. Baseret på projektets empiriske grundlag, 
kan forskellige interesser fra de respektive aktører iagttages. L & F peger således på, at deres interesser 
er at sikre eksistensgrundlaget for landbruget. Vedrørende ressourceforbruget mener L & F, at der skal 
være mulighed for at få erstatning ved ekspropriering af lodsejeres arealer (L & Fs høringssvar 2011: 
20). Endvidere mener PP: ”(..) altså så anklagede nogle forbrugere, at landbruget ikke arbejdede for forbrugerne (..) 
de arbejder for landbruget (..), nej han (landmanden red.) skal selvfølgelig drive det indenfor de regler, der er i loven(..) 
vi kan ikke bygge vores lovgivning på, at landmanden synes altså. Hvis landmanden gør det frivilligt, ville vi jo ikke have 
behov for regler” (PP 2011: 59m36s). 
KL peger på, at organisationen primært arbejder efter at opnå en sammenhæng mellem mål, midler og 
finansiering (GB 2011: 01m16s). Kommunerne peger (som KL) på denne sammenhæng, men 
kommenterer samtidig de enkelte vandplaner, i form af det, der påvirker deres geografiske lokalitet 
(Varde- 2011: 2, Nordfyns- 2011: 2, Gribskov- 2011: 8, Næstved- 2011: 2 & Vordingborg Kommune 
2011: 4).  
DN har en interesse i, at det faglige indhold af Vandrammedirektivet efterleves, fremfor en politisk eller 
økonomisk dagsorden. DN mener, at vandplanerne er et produkt af en ren politisk og økonomisk 
proces (DN 2011: 2) og ønsker fuld overensstemmelse med Vandrammedirektivets beskrivelse og 
identifikation/udpegning af stærkt modificerede vandområder og iværksættelsen af indsats i 1. 
planperiode (frem til 2015) (Ibid.: 10). 
På baggrund af DANVAs høringssvar kan det iagttages, at DANVA har en interesse i at sikre lokalt 
råderum, så det er muligt at sikre synergieffekter, samt omkostningseffektivitet ved selv at have 
mulighed for at udvælge virkemidler, som er i overensstemmelse med vandselskabernes strategi 
(DANVA 2011: 2). 
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Staten har interesse i, at Vandrammedirektivet overholdelse på den mest omkostningseffektive måde: 
”Det er drevet af budgethensyn, (..) det har regeringen besluttet på allerhøjeste niveau, man skal have en 
omkostningseffektiv gennemførelse (..) vi vil have det her princip om omkostningseffektivitet” (SK 2011: 43m23s).  
Flere aktører har også gjort sig iagttagelser om andre aktørers interesser. 
Således peger HC på, at staten har en interesse i, at kommunerne udfører opgaver, som der ikke er afsat 
administrativ finansiering til: ”Staten kunne da godt tænke sig nogle vældig voluminøse handleplaner, men når de 
ikke vil betale for det, så vil vi selvfølgelig ikke lave dem (..)” (HC 2011: 16m45s).  
SK peger på, at kommunerne har en interesse i at have faste målsætninger og måldefinitioner til 
rådighed og endvidere, at kommunerne er interesserede i en potentiel mulighed for ansvarsplacering i 
statsligt regi i fald, at realiseringen af vandplanerne mislykkes. SK mener, at 10 % af kommunerne er 
langt fremme med indsatsen, 80 % er noget langsommere og 10 % er anarkister. SK mener dog, at 
hovedparten af kommunerne er tilfredse med vandplansudformningen, dels pga. den klare beskrivelse 
og dels fordi, kommunerne kan henvise til statens udformning, hvis vandplanerne fejler (SK 2011: 
20m20s). 
6.1.3 Policy-arena 
I projektets empiriske grundlag kan der iagttages en central arena, også kaldet policy-arenaen. Heri 
forsøger forskellige aktører at dominere policy-arenaen. Denne arena er således centrum for policy-
processen.  Der kan endvidere iagttages forskellige former for interaktionsfelter, hvori forskellige 
aktører har dannet mere eller mindre formelle koalitioner. Således indgås der i nogle kommuner faglige 
samarbejder mellem tekniske chefer og netværk med L & F, samt andre landboforeninger: ”Vi har haft 
en del dialog med landbruget, det fungerer udmærket (..) især Gefion har vi mest dialog med, både med deres politiske 
medlemmer og deres administration” (HC 2011: 12m50s). I projektets teoretiske grundlag er det beskrevet, at 
den interageren, der foregår mellem aktører, påvirker arenaen ligesom arenaen påvirkes af, i hvor høj 
grad staten indgriber aktivt i policy-processen. Dette kan iagttages på følgende måde i projektets empiri, 
idet flere aktører peger på, at staten har været for dominerende: ”Vi oplever statens styring som meget styret og 
vi bliver meget lidt involverede og meget mindre end vi gerne ville og vi synes, at det er meget rigidt” (HC 2011: 
02m13s). Endvidere peger empirien på, at departementet har givet miljøcentrene for lidt frirum: ”Jeg 
synes, at det for centralt styret, der har været for lidt rum til de lokale miljøcentre, for lidt rum til dialog med 
kommunerne, processen har været alt alt for lukket (..)” (HC 2011: 24m30s). Endvidere kan det iagttages, at 
kommunerne er blevet inddraget på lige fod med andre aktører, på trods af deres myndighedsansvar. 
Der kan således argumenteres for, at dette har haft en indflydelse på konstruktionen af policy-arenaen, 
påvirket aktørerne og derved basisgrundlaget for det forum, hvori policy-processen finder sted. 
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I projektets empiriske grundlag fremgår det, at SK ikke er bekendt med de krav ombevisførelse ved 
valg af alternative virkemidler, der er fremlagt i forbindelse Virkemiddelkataloget: ”Har vi skrevet det?  
Nå, nu dokumenterer jeg jo bare, at NST også kan bestemme noget selv”. Han forklarer dette med, at NST har 
fået ansvaret for vandplanerne (SK 2011: 44m45s). Endvidere henviser SK til, at der som sådan er tale 
om en begrænset grad af interaktion mellem MIMs departement og NST og de enkelte miljøcentre. 
Således kan der argumenteres for, at graden af kommunikation imellem de centrale offentlige aktører på 
samme niveau (her de statslige enheder), muligvis kan influere på muligheden for horisontal 
koordinering. I og med, at det kan iagttages, at der i praksis dannes flere interaktionsfelter for policy-
udvikling, bl.a. mellem de enkelte kommuner og L & F, kan der således reflekteres over, hvorvidt dette 
er medvirkende til at vanskeliggøre den vertikale koordinationsmulighed fra stat til kommune.  
6.1.4 Ressourcemæssige forhold af betydning for policy-processen 
Som det ses i policy-analyseteorien, dækker ressourcebegrebet over mange aspekter. Disse er som 
beskrevet i teorien: magtanvendelse, lovgivning, personale, penge, information, tid og politisk 
opbakning.    
I projektets teorigrundlag kan det iagttages, at netop de tilrådehavende ressourcer har indflydelse på 
policy-processen. Både vedrørende ressourcerne hos den politisk-administrative myndighed, dvs. staten 
i dette tilfælde, og de andre aktørgrupper, findes de ovenstående ressourceformer. Med denne 
teoretiske antagelse som baggrund, findes det nødvendigt at skildre de ressourcemæssige forhold, der 
karakteriserer policy-processen. 
 
Tidsmæssige ressourcer 
Som det fremgår af projektets tidslinje, er der således gået 7 år, fra Vandrammedirektivet blev 
implementeret i Miljømålsloven og frem til, at vandplanerne sendes i offentlig høring. Dette har ifølge 
projektets empiriske grundlag, været medvirkende til frustration blandt aktørerne – heriblandt de 
ansvarlige for den egentlige implementering i de enkelte kommuner, bl.a. ud fra den argumentation, at 
dette har betydet mindre tid til implementering af de reelle projekter: ‟” (..) Jeg synes det er gået meget meget 
langsomt, vi ville jo have haft meget bedre tid, hvis man havde implementeret lovgivningen noget før (..)” (HC 2011: 
06m05s).  Årsagen til den lange proces er ifølge HC politisk (Ibid.: 04m59s).   
Endvidere peger Jammerbugt Kommune på tidsaspektet og mener det bør revurderes, da der ikke er tid 
til drøftelser med lodsejere om, hvordan virkemidlerne skal anvendes (Jammerbugt Kommune 2011: 2).  
Flere kommuner påpeger, at tidsrammen for implementeringen er urealistisk (Lyngby-Taarbæk- 2011: 
1, Jammerbugt- 2011: 1-2, Varde- 2011: 2, Tønder- 2011: 8 & Næstved Kommune 2011: 2). Endeligt 
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mener GB, at KL’s rolle er at gøre staten opmærksom på, at implementeringen af vandplanerne ikke 
kan lade sig gøre indenfor den korte tidsramme (GB 2011: 02m30s).  
 
I forhold til tidsaspektet fremgår det også, at staten er presset tidsmæssigt, hvilket har betydning for den 
efterfølgende håndtering af implementeringsprocessen: ”Vi vil helt klart kræve en ny offentlig høring, men jeg 
tror ikke vi får den, eller også får vi den i fjorten dage, for staten er under pres, de er stævnet og derfor kan de ikke give os 
en ekstra høring. (..) Vi vil selvfølgelig påklage det (..) til Natur og Miljøklagenævnet, men jeg tror også, at de vil 
behandle den meget hurtigt, så jeg tror ikke, at vi får en reel høring” (HC 2011: 26m26s). 
At flere kommuner peger på, at de tidsmæssige ressourcer er utilstrækkelige, resulterer ifølge GB i en 
forringet mulighed for implementering: ”(..) Selvom vandplanerne er to år forsinkede, så er det altså ikke sådan, 
at kommuner skal lave deres kommunale vandhandleplaner på to uger. De skal have det år de skal have.(..) Sådan er 
det. Kommunerne skal ikke pludselig være dem, der er flaskehalsen, fordi de andre er forsinkede (..)” (GB 2011: 
43.m20s). 
   
Lovgivningsmæssige ressourcer 
PP kritiserer, at kommunerne ikke har fået kompetence i lovgivningen og derfor er nødsagede til at 
basere deres kompetence efter anden lovgivning (PP 2011: 35m45s).  Miljømålsloven giver ifølge PP 
ikke i sig selv myndigheden en kompetence, som den ikke har i forvejen. Denne skal findes i anden 
lovgivning. Dette betyder, at MIM kan få svært ved at styre vandplanerne. PP kritiserer, at der ikke er 
hjemmel i Miljømålsloven til ekspropriering af jord (Ibid.).  
 
Personalemæssige ressourcer 
De personalemæssige ressourcer har stor indflydelse på, i hvor grad de enkelte aktører kan opnå 
indflydelse på policy-processen. I empirigrundlaget fremgår det fra flere parter, at KL har begrænsede 
personalemæssige ressourcer. Dette bemærkes af KL selv i det følgende: ”(..) Modparten (MIM red.) har 
lugtet, at der er få i KL, der sidder med det her – og det er jo ikke så godt, de har jo masser af medarbejdere - så det er jo 
en udfordring (..)” (GB 2011: 10m32s). Endvidere er dette også en opfattelse, der hersker i Næstved 
Kommune: ”Vi synes, at KL gør hvad de kan, men de er ikke ret mange mennesker på opgaven” (HC 2011: 
43m21s). Endeligt mener også departementet, at KL har begrænsede ressourcer til rådighed for at 
påvirke dagsordenen: ”Strukturen er på en måde, de har begrænsede folk på opgaven i KL og nogen ting skal 
behandles politisk og i bestyrelsen i KL osv. Det er meget tidskrævende at samarbejde med KL. KL, kommunerne, staten 
er jo inde i samme proces. Vi skal fikse det her sammen, de andre skal påvirke, men de træffer ikke beslutninger på 
samme måde” (SK 2011: 36m12s).  
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Pengemæssige ressourcer 
Et af de mest gennemgående træk i diskussionen omkring vandplanerne mellem de enkelte aktører er 
ifølge empirigrundlaget, diskussion om de tilrådehavende pengemæssige ressourcer.  
SK påpeger, at hele vandplansprogrammet er udarbejdet med afsæt i et rationale om 
omkostningseffektivitet (SK 2011: 44m45s). L & F mener, at virkemidlernes pris ikke stemmer overens 
med kvaliteten, da de er for generelle og ikke stemmer overens med de specifikke miljømål for 
vandområderne (L & F 2011: 9). Flere kommuner ønsker ikke, at finansieringen bygger på DUT-
princippet21 (Varde- 2011: 1-2 & Tønder Kommune 2011: 8). Et andet gennemgående element er, at 
staten ifølge flere aktører, ikke har i sinde at dække de administrative omkostninger forbundet med 
vandplanerne: ”Vi har dygtige medarbejdere, som sagtens kan håndtere opgaven, men når det ser ud til, at der ikke 
kommer administrative midler til det, så får vi et problem – det gør alle kommunerne, tror jeg” (HC 2011: 24m50s).  
Endvidere kritiserer GB staten for ikke at have indregnet administrationsomkostningerne til 
bevisførelsen ved valg af alternative virkemidler: ”Det koster noget administrativt at udarbejde de her analyser, 
ca. 10-15 % går til administrationen, og det er jo også mange penge, når vi snakker milliarder (..)” (GB 2011: 
34m10s). KL pointerer endvidere i deres høringssvar, at staten endnu ikke har anvist reelle 
finansieringskilder til store dele af den kommunale indsats, herunder de administrative midler til hele 
indsatsen (KL 2011: 3).  
Flere kommuner mener, at økonomien i vandplanerne er kraftigt undervurderet i forhold til indsatsen, 
da de mener, at den formegentlig bliver væsentligt dyrere, end forudsat i vandplanerne (Varde- 2011: 2, 
Nordfyns- 2011: 2, Gribskov- 2011: 8, Næstved- 2011: 2 & Vordingborg Kommune 2011: 4). Ifølge 
Gribskov Kommunes høringssvar, er der afsat 3,8 millioner kroner årligt til indsatsen på 
vandløbsområdet, i det vandopland Gribskov Kommune er en del af. De har dog vurderet, at i denne 
kommune alene, vil indsatsen ved gennemførslen beløbe sig på 5-10 millioner kroner (Gribskov 
Kommune 2011: 8). 
 
Informationsmæssige ressourcer 
Flere kommuner finder det uacceptabelt, at grundlaget for finansieringen er så dårligt beskrevet i 
vandplanerne (Varde- 2011: 2, Nordfyns- 2011: 1, Gribskov- 2011: 8, Næstved- 2011: 2 & Vordingborg 
Kommune 2011: 4). Flere kommuner finder det problematisk, at de vandplaner, der er sendt i høring 
ikke er færdige og en række centrale emner ikke er med. Deslige er det ifølge kommunerne 
utilfredsstillende, at de statsnedsatte arbejdsgrupper, ikke var færdige med deres arbejde, da 
                                                     
21
 DUT-princippet indebærer, at når Folketinget og regeringen gennemfører regelændringer af bindende karakter for 
kommunerne, skal det statslige bloktilskud justeres svarende til de udgiftsmæssige konsekvenser for kommunerne under ét 
(web 20: www.kl.dk). 
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høringsperioden for vandplanerne var i gang. Udbyttet af den offentlige høringsproces begrænses af 
dette (Jammerbugt- 2011: 2, Varde- 2011: 2, Lyngby-Taarbæk- 2011: 1 & Tønder Kommune 2011: 2 ). 
Vandplanerne beskriver endvidere ikke, hvordan staten vil forholde sig til manglende målopfyldelse af 
vandplanerne, derfor accepterer Jammerbugt Kommune ikke at blive bedømt på deres målopfyldelse i 
år 2015 (Jammerbugt Kommune 2011: 2-3).  
Administrationsgrundlaget i vandplanerne bliver kritiseret af flere kommuner. De mener, at det er 
uklart og uoverskueligt samt, at de politiske og økonomiske overvejelser i forhandlingerne har gjort 
vandplanerne uklare og svære at bruge som administrationsgrundlag (Tønder- 2011:3, Gentofte- 2011: 
1, Lyngby-Taarbæk- 2011:3 og Næstved Kommune 2011 :1-2).  
Den manglende information resulterer i praktiske problemer for de enkelte kommuner. Dette kan bl.a. 
ses i interviewet med Næstved Kommune, der fortæller: ”Vi mangler de virkemidler der er, vi kender ikke 
virkemidlerne og derfor er det rigtig svært at planlægge processen” (HC 2011: 25m34s). 
 
Politisk opbakning som ressource  
Ifølge projekts empiriske grundlag kan det iagttages, at Næstved Kommune er blandt de kommuner, 
der er langt fremme mht. vandplanerne. Dette skyldes bl.a., at det er polisk prioriteret i kommunen og, 
at denne ressource gør, at indsatsen dermed er nået længere end i kommuner, hvor det ikke er politisk 
prioriteret. HC udtaler: ”Det har også været politisk prioriteret, det er ikke noget de (kommunalpolitikerne red.) 
selvstændigt fører sig frem på, men de bakker os op og er glade for det vi laver ”(HC 2011: 03m45s). 
Den politiske opbakning kan også hjælpe aktører med at få mere indflydelse. Fx udtaler SK:  ”Det arke-
Venstre, dem der varetog landbrugets interesser (..) et eller andet sted, så vandt de jo magten i Venstres folketingsgruppe, i 
forbindelse med skiftet fra Fogh til Løkke. (..) Det betød, at landbruget fik mere taletid” (SK 2011: 36m30s). Dog 
kan det iagttages, at HC mener, at ambitionsniveauet løbende er faldet. Dette kan ses som et udtryk for 
mangel på politisk opbakning: ”Jeg synes også, at ambitionsniveauet er faldet. I starten tænkte man jo, at 
Vandrammedirektivet er guds gave til vandmiljøet og den gave er ikke helt ligeså stor mere, så ambitionsniveauet er gået 
kraftigt ned (..)” (HC 2011: 06m05s).   
6.1.5 Lokalisering af styrkeforhold hos de iagttagede aktører 
Som beskrevet i projektets operationaliseringsafsnit, opererer policy-analysen med et ressourcebegreb, 
som også bør afdækkes i bestræbelsen på at beskrive en given policy-proces. Således kan det i projektets 
empiriske grundlag iagttages, at både Næstved Kommune, KL samt departementet i MIM peger på, at 
landbruget har været en særdeles stærk aktør i policy-forløbet, især i forløbet omkring Grøn Vækst (GB 
2011: 20m08s & HC 2011: 11m47s). SK udtaler: ”Altså alle har jo prøvet at blive lokket af L & F og de bliver 
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jo helt rundtossede, for L & F er jo en monsterstærk organisation. De kan jo bombardere hvem som helst til atomer” 
(SK 2011: 26m10s). 
Den politisk–administrative myndighed, kan ifølge policy-analyseteorien manipuleres af aktører og få 
henledt deres opmærksomhed på andre aktørgrupper og på den måde skabe en ny kausal sammenhæng. 
Dette kan med baggrund i projektets empiriske materiale ses i forbindelse med L & Fs evne, til at 
påvirke politikere, som beskrevet ovenfor, men samtidig kan der argumenteres for, at deres evne til at 
finde alternative virkemidler er et forsøg på at skabe en ny kausal sammenhæng: ”På lidt længere sigt, bør 
der efter vores mening arbejdes videre med en gennemgribende revision af hele miljøreguleringen, så også eksisterende 
regulering i størst muligt omfang kan erstattes af mere målrettede, omkostningseffektive løsninger, der på samme tid sikrer 
opfyldelse af miljøkrav og giver landbruget bedre udviklingsmuligheder og konkurrencevilkår” (L & F 2011: 73).  
SK peger på, at L & F er særligt deltagende ift. at fremskaffe alternative virkemidler: ”Landbruget er super 
gode til at finde alternative virkemidler” (SK 2011: 37m). 
6.1.6 Institutionelle regler 
Det findes nødvendigt at beskrive de institutionelle rammer, som har betydning for den policy-proces 
som projektet behandler. Den danske stat er opbygget i hhv. ministerier, departement og styrelser i 
hierarkisk orden. Ministeriet betjener ministeren, departementet betjener ministeriet og styrelsen 
betjener departementet, alt imens den typisk råder over institutioner (i dette tilfælde miljøcentre). I 
Danmark er der følgelig en tradition for en adskillelse mellem politik og administration. Derudover er 
der en tradition for et stærkt kommunalt selvstyre. Dette var Strukturreformen fra 2007 med til at 
forstærke, via større kommuner (også administrativt), samt flere kompetencer placeret i kommunalt 
regi. Det fremgår endvidere af empirien, at dette også er opfattelsen i departementet.  
SK udtaler: ”(..) det har regeringen besluttet på allerhøjeste niveau (..) regeringen har fokuseret meget på 
næringsstofreduktion” (SK 2011: 44m45s). Her ses, at SK kontinuerligt understreger, at mange af 
beslutningerne i forbindelse med vandplanerne er politiske. Derved er han med til at trække skællet 
mellem administration og politik.  
I Danmark er der tradition for, at når opgaver pålægges kommunerne, sker dette på grundlag af 
konkrete forhandlinger mellem KL og regeringen (GB 2011: 14m10s).  
6.2 Fase 1: Forekomst af problemer – Vandrammedirektivet vedtages i EU 
Nedenstående figur (figur 7) vil blive anvendt i samtlige faser. Den periode, der behandles i hver fase i 
policy-analysen vil være markeret med grønt.  
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Figur 7: (Fase 1) Tidslinje for implementering af Vandrammedirektivet i vandplanerne i Danmark 
 
Anm.: Denne tidslinje anvendes kontinuerligt i analysen og skal tjene til at danne overblik over, hvilken tidsmæssig periode, 
der beskrives. Dette er markeret med grønt. Valg af faseinddelinger er sket, dels ud fra et empirisk rationale – dels ud fra et 
teoretisk rationale, idet policy-teorien præsenterer disse faseinddelinger. Fase 1 indeholder en forekomst af problemer og 
derfor følgelig Vandrammedirektivets vedtagelse og efterfølgende implementering i Miljømålsloven. 2. fase indeholder 
dagsordenssættelsen og herved den tidsperiode, hvori de enkelte aktører søger adgang til formuleringen af policy-
programmet, kausale sammenhænge mv. 3. fase beskriver selve policy-programmet, hvorved den tidsmæssige afgrænsning er 
lagt der, hvor policy-programmet udsendes i offentlig høring. 4. fase er placeret således ud fra en argumentation om, at 
handleplanerne først vil være endeligt vedtagne og derfor kan danne grundlag for egentlig implementering på dette 
tidspunkt. 
Kilde: Egen tilvirkning 
 
I 2000 vedtog EU Vandrammedirektivet, der dikterer, at samtlige medlemslande skal implementere 
direktivet i national lovgivning samt implementere vandplaner for at sikre ’god økologisk tilstand’ - 
baseret på konklusionerne fra den interkalibrering, der har fundet sted i EU-regi. På baggrund af 
kriterierne i Vandrammedirektivet, skal nationalstaterne implementere ”den gode vandkvalitet” i 
vandområderne. Dog mener PP, at dette ikke er tilfældet, men at direktivet i virkeligheden giver 
mulighed for en lempelse af vandforvaltningen i praksis (PP 2011: 6m15s). I projektets empiriske 
grundlag peges der dog på, at der med Vandrammedirektivet var tale om en stor opgave, som endvidere 
skulle udføres i en offentlig sektor under stor udvikling: ”Vandrammedirektivet er en reform, det er jo kæmpe 
stort. Vi ruller en mega plan ud og samtidig kommer det sammen med Strukturreformen, som jo indeholdt nogle 
indlysende fordele og med nogle ganske pæne udfordringer (..)” (SK 2011: 6m05s).  
Der kan således argumenteres for, at opfattelsen og den egentlige definition af problemet, i form af en 
miljømæssig udfordring i EU-medlemslandedes vandtilstand, defineres i EU-regi, ligesom det er her, at 
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der (med retligt grundlag) opfordres til handling – i form af overholdelse af bestemmelser i 
Vandrammedirektivet. I 2003 blev Vandrammedirektivet implementeret i Miljømålsloven, hvilket 
involverede endnu en inkorporering af problemerne i en national kontekst.  
MIM besluttede dernæst at uddelegere ansvaret for udrulningen af vandplanerne til NST (SK 2011: 
01m08s). NST har haft en afgørende rolle i formuleringen af indholdet i vandplanerne - hvad disse skal 
indeholde samt, hvordan de miljømæssige udfordringer anbefales håndteret.  
Der har været tale om en styringsmæssig dagsorden, der har vist sig i, at MIMs departement i høj grad 
har forholdt sig til opgavevaretagelsen i NST (Ibid.). Det kan endvidere iagttages, at NST således har 
fået uddelegeret kompetence til at styre de enkelte miljøcentre. Denne uddelegering betyder endelig, at 
departementet har haft begrænset kontakt med miljøcentrene (SK 2011: 03m10s). På baggrund af 
projektets empiriske grundlag, kan det iagttages, at der er sandsynlighed for, at interne politiske faktorer 
har haft indflydelse på policy-processen, idet MIM undervejs i perioder var præget af en hel del 
udskiftning af Miljøministerposten, idet hver minister har skullet akklimatisere sig til nye strukturer (SK 
2011: 07m45s). 
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6.3 Fase 2: Dagsordensættelse – vandplanernes udarbejdelse og 
høringsudsendelse 
Figur 8: (Fase 2) Tidslinje for implementering af Vandrammedirektivet i vandplanerne i Danmark 
 
Kilde: Egen tilvirkning 
 
Som en dansk tilføjelse til forarbejdet med vandplanerne, valgte man i 2006-2007 at afholde en idéfase, 
hvor den brede offentlighed har haft mulighed for at komme med input til vandplanernes indhold. I 
denne idéfase modtog NST ca. 1700 svar (web 21: www.naturstyrelsen.dk). Endvidere blev der i denne 
forbindelse oprettet en aktørgruppe nedsat af Miljøministeriet, med det formål at drøfte den danske 
implementering af Vandrammedirektivet (vandplanerne mv.). Denne blev dog lukket efter ét år (web 
22: www.ecocouncil.dk). I forbindelse med Grøn Vækst blev der i 2009 forhandlet om 
finansieringsmodellen og de endelig krav til målopfyldelsen i vandplanerne, hvilket medførte, at 
vandplanerne blev ydereligere forsinkede, da de allerede skulle have været sendt i høring i 2008 (web 23: 
ing.dk) 
I denne fase gennemføres endvidere en teknisk for-høring hos statslige, kommunale og regionale 
myndigheder, fra januar til marts 2010. Ud fra projektets empiriske grundlag kan det iagttages, at KL, 
DR samt kommunerne indsendte høringssvar. NST modtog i alt 818 høringssvar (Vand- og Natura 
2000-planer, Status og proces, 2011).   
 
KL repræsenterer de myndighedsansvarlige kommuner i forhandlingssituationer - herunder i 
særdeleshed forhandlinger om finansieringsgrundlaget for implementeringen af vandplanerne. Udover 
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de formelle høringsprocedurer, søger interesseorganisationen L & F adgang vha. høringssvar, ligesom 
der peges på, at landbrugets interesser er politisk prioriterede under policy-procesperioden (SK 2011: 
36m30s). Organisationen selv peger dog på, at inddragelsesprocessen har været problematisk og ureel 
(L & F 2011: 27). Departementet deler den opfattelse, at L & F ikke har følt sig tilstrækkeligt 
inddragede: ”(..) Ikke mindst L & F siger, at Grøn Vækst set fra deres side var udsædvanlig lukket” (SK 2011: 
24m56s). 
En væsentlig del af det at opnå legitimitet i forsøget på at påvirke dagsordenen, er at fremme eller 
influere på kausale sammenhænge. Således understreger MIM og NST da også løbende, den kausale 
sammenhæng mellem vandplanerne og en bedre almen vandtilstand. I forbindelse med den tekniske 
for-høring, samt udarbejdelsen af vandplanerne, er der endvidere sket en filtrering af de metoder og 
formuleringer, der er løsningen på kravene i Vandrammedirektivet. Der er således sket en 
formuleringsproces, samt en inkorporering af Miljømålsloven i policy-programmet for vandplanerne. 
Vandplanerne samt Virkemiddelkataloget, der sendes i offentlig høring, involverer derved en kausalitet, 
idet de beskriver målsætninger for hvert af de 23 vandområder, hvilke virkemidler, samt hvilke 
virkemidler, der bør iværksættes. Endelig involverer det statslige program for implementeringen af 
vandplanerne en skildring af en kausal sammenhæng mellem midler og mål. En måde at påvirke den 
dagsordenssættende aktør, kan derved være at forsøge at minimere kraften i den kausale sammenhæng. 
Således understreger flere kommuner da også i deres høringssvar, at der efter deres overbevisning ikke 
er overensstemmelse mellem mål og midler. De betvivler, dels det finansieringsmæssige aspekt, dels 
frivillighedspræmissen i forvaltningen og dialogen i samarbejdet med lodsejere i kommunalt regi, 
ligesom datagrundlaget for Virkemiddelkataloget kritiseres, idet kommuner peger på, at dette er 
forældet (HC 2011: 09m10s).  
6.3.1 Politisk dagsordenssættelse 
Det fremgår af empirien, at de tidligere nævnte aktører, forsøger at påvirke dagsordenen. Det findes 
imidlertid nødvendigt at beskrive, at det ses, at der er uoverensstemmelse mellem hhv. MIMs 
departement og kommunernes - deriblandt KL’s - forståelse af den fremtidige udrulning af de endelige 
vandplaner.  
Eksempelvis fremgår det af nedenstående citat, at departementet er bevidst om, at der muligvis er 
opstået nogle mytedannelser i kommunalt regi, der ikke er i overensstemmelse med SKs opfattelse: ”Det 
er klart, at hvis kommune X har et billede af, at de skal måle, at i dag er der ålegræs og når vi er færdige med det skal 
ålegræsset være hertil, ellers kommer staten og sanktioner os, altså hvis de har det billede, så kan jeg godt forstå, at de 
føler, at målfastsættelsen of resultatkravene er meget præcise, men der er vi slet ikke (..)” (SK 2011: 17m50s). Et 
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andet eksempel er vedrørende den fremtidige håndtering af lodsejersamarbejdet. Her fremgår det, at 
der tilsyneladende er forskellige opfattelser af problematikken omkring frivillige aftaler. Departementet 
er mere åbent overfor muligheden for, at dette ikke fungerer alle steder i praksis, modsat kommunernes 
opfattelse af departementets syn på denne problematik: ”Særligt vandindsatsen er svær, for der er mange følelser 
involveret her. Vi får eksempler på, at der ligger en lodsejer på et vandløb, som vi gerne ville have til at indgå en frivillig 
aftale, som ikke vil. Så må vi prøve på at afgrænse projektet og så vil der blive nogle ekstremt få tilfælde, hvor det bare 
ikke kan lade sig gøre” (SK 2011: 51m40s). Omvendt er HC af den opfattelse, at indgåelsen af frivillige 
aftaler med lodsejerne er en statslig betingelse for, at kommunerne kan implementere vandplanerne: 
”Den største udfordring for Næstved Kommune, bliver at få puljerne til at passe sammen med det med lodsejerne (..)” 
(HC 2011: 39m57s).  
Det samme gælder tidsaspektet i håndteringen af lodsejersamarbejdet. Her er det Næstved Kommunes 
opfattelse, at tidsaspektet i håndteringen af samarbejdet ikke kan afviges: ”Enhver logik siger, at når du har 
en fast slutdato og når du har frivillighed - de to ting passer ikke sammen og det siger vi jo til lodsejerne” (HC 2011: 
39m57s). Dette står dog i umiddelbar opposition til departementets udlægning, hvor overholdelsen af 
tidaspektet er mindre pedantisk: ”Frivillighed virker, men det tager tid og det er klart, at det betyder, at vi kan blive 
pressede på at nå fremdrift i målopfyldelsen som vi godt kunne tænke os. Vi skal nok nå det, men det kan godt være, at 
den forventning vi havde om at nå det i år x – det sker først i år y (..)” (SK 2011: 52m10s).    
Et andet element, hvor denne mytedannelse kan iagttages, er i forhold til mulighed for afvigelse fra 
indsatsområderne i vandplanerne, hvis der er god argumentation herfor. HC peger på, at de indsatser, 
der er beskrevet i vandplanerne ikke kan fraviges, da kommunen tidligere har forsøgt at få tilladelse til 
dette: ”Da vi gik ind og sagde, at der var nogle andre strækninger, hvor vi mente, at man skulle ændre mv., så sagde de 
jamen, det passer ikke med vores skabelon, så kunne det ikke blive sådan, så det synes vi er meget stift (..)” (HC 2011: 
02m13s). På trods af, at der her henvises til høringsfasen, kan der stadig iagttages en generel forestilling 
om, at statens vandplaner er statiske. 
Her mener SK: ”Hvis en kommune kommer og siger, at de sidste 2/5 vil de gerne bruge til ting, der har en længere 
tidsperiode eller på anden vis har nogen interessante ideer, så vil jeg da, indenfor rammerne af direktivet, så være indstillet 
på at tage dialogen, for det skal da ikke stå i, at vi ikke lytter til de gode ideer” (SK 2011: 47m57s). Der kan 
således argumenteres for, at staten til en vis grad er indstillet på at fravige enkelte krav, hvis staten 
finder dette mere fordelagtigt. 
Baseret på empirien kan det fremføres, at kommunerne oplever, at det har været svært at påvirke 
dagsordenssættelsen. Dette kan bl.a. ses i forhold til deres input i for-høringsfasen. Således udtaler GB 
følgende: ”(..) Så lige dér har de haft en indflydelse, men det er faktisk en af kritikpointerne, det der går igen i 
kommunernes høringssvar nu er, at de ting de har påpeget ikke var tilsvarende, er ikke blevet taget med, så de føler 
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egentlig, at meget af deres arbejde har været spildt omkring for-høringen. Der blev heller ikke lavet en hvidbog m.m. og det 
er altså sådan noget, som folk bliver sure over (..)” (GB 2011: 38m40s). Dette underbygges af HCs udtalelse: 
”Jeg ved, der er nogen steder (kommuner red.), hvor deres indsigelser overhovedet ikke er kommet med og det er jo dybt 
frustrerende (..)” (HC 2011: 09m10s).  
Som tidligere beskrevet forsøger flere aktører at opnå indflydelse under fase 2. Herunder bl.a. 
landbruget, i form af anmærkninger til hele datagrundlaget for vandplanerne. Således forsøger aktørerne 
altså at påvirke dagsordenen ved at danne nye kausale sammenhænge (L & F 2011: 73).  
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6.4 Fase 3: Vandplanerne og Virkemiddelkataloget indføres som policy-program 
og kausalitetsskabende instrument 
 
Figur 9: (Fase 3) Tidslinje for implementering af Vandrammedirektivet i vandplanerne i Danmark 
 
Kilde: Egen tilvirkning 
 
Som beskrevet i projektets teoriafsnit, involverer politisk-administrative programmer et mere eller 
mindre eksplicit mål. Derudover indeholder de ofte konkrete målsætninger og instruktioner. I 
projektets kontekst kan dette iagttages, at vandplanerne indeholder faste målsætninger og indsatskrav. 
De anbefalede virkemidler til at opnå disse, samt vandplanerne, karakteriseres som de såkaldte 
instruktioner.  
I fase 3, sendes vandplanerne samt Virkemiddelkataloget i offentlig høring. Som beskrevet i projektets 
teoriafsnit, drejer de efterfølgende politiske debatter sig ofte om den tekniske anvendelighed og 
videnskabelighed af instruktionerne ift. implementeringen af programmet. Dette fremgår også i 
projektets empiriske materiale, idet der nedsættes arbejdsgrupper, med det formål at underbygge og 
kvalificere de tilrådehavende virkemidler for implementeringen.  
Som beskrevet i teoriafsnittet, er de enkelte elementer i programmet, der skal anvendes til at 
virkeliggøre policyen, samtidig med til at understrege en kausalitet i hhv. hvem, der skal løse opgaven, 
hvor elementerne skal anvendes mv. Dette afspejles i empirien, idet vandplanerne indeholder en 
understregning af, at det er i kommunalt regi, at opgaven skal løftes: ”Efter vedtagelse og udsendelse af 
vandplanen udarbejder hver kommune en handleplan for, hvordan kommunen vil realisere vandplanen og 
indsatsprogrammet (..)” (Bilag 34 Vandplan 2,2 2010: 7).  
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Som beskrevet i teoriafsnittet, kan der være et styringsrationale bag detaljeringsgraden i programmet.  
Hvis programmet er meget detaljeret beskrevet, med en meget høj grad af konkretisering, er der kun en 
svag mulighed for de implementeringsansvarlige aktører, for at vælge alternative metodikker i 
implementeringen. Dette vil ofte medføre en langt mere homogen implementeringstilgang. Det fremgår 
af empirien, at flere aktører peger på, at Virkemiddelkataloget er meget detaljeret beskrevet: ”Der er i stor 
stil valgt løsninger (i Virkemiddelkataloget red.), der er af generel karakter. Dette harmonerer ikke med de helt 
specifikke miljømål for de enkelte vandområder, der er en væsentlig del af Vandrammedirektivets implementering – og 
som fordrer en tilsvarende lokalt tilpasset indsats, baseret på de faktiske forhold og muligheder på delvandoplandsniveau” 
(L & F 2011: 72). Endvidere påpeger GB, at deltaljeringsgraden i vandplanerne er meget høj og 
prioriteringer derfor allerede er truffet (GB 2011: 05m40s). Dette fremgår ligeledes af interview med 
SK: ”(..) Så de (kommunerne red.) efterspørger friere rammer til mere synergi, hvor vi så siger, jamen det får I ikke 
(..)” (SK 2011: 44m45s). Således kan der argumenteres for, at det, at Virkemiddelkataloget indeholder 
detaljerede instrumenter for policy-implementering, er et resultat af et ønske om at sikre en homogen 
implementering.  
Dog afspejler empirien også, at dette rationale muligvis ikke er fuldt gennemført. Som beskrevet i 
teoriafsnittet er det således, at hvis programmet derimod er begrænset beskrevet og med meget 
generelle termer eller begrænset regulering, er der meget plads til at manøvrere med implementeringen 
for de ansvarshavende aktører. Disse vil derfor muligvis tage lokale omstændigheder i betragtning i 
implementeringen. Dette betyder ofte, at denne type program i praksis ofte implementeres meget 
forskelligt. L & F peger i ovenstående citat på, at der er en disharmoni mellem hhv. generelle termer og 
specifikke miljømål i Virkemiddelkataloget.  
I denne fase afvejes løsninger og ressourcer. Dette er beskrevet i afsnittet om grundlæggende begreber, 
indenfor policy-analysen i dette kapitel. Et eksempel på, at dette sker i denne fase, er hhv. 
budgetforhandlingerne mellem KL og staten samt i høringen. Dette afspejler sig i empirien, idet KL fik 
indflydelse på finansieringen af de kommunale handleplaner (GB 2011: 28m24s).  
Det afspejles også i høringssvarene, hvor der gennemgående peges på, at der behov for en revurdering 
af de tilrådehavende ressourcer, idet der peges på, at de tidsmæssige ressourcer er begrænsede de 
(Jammerbugt- 2011: 2, Varde- 2011: 4 & Tønder Kommune 2011: 7-8): de pengemæssige ressourcer 
(Varde Kommune 2011: 2 & GB 2011: 05m40s), de juridiske ressourcer (PP 2011: 31m12s), de 
informationsmæssige ressourcer (HC 2011: 16m11s).   
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6.5 Fase 4: Implementeringsteoretisk analyse 
 
Figur 10: (Fase 4) Tidslinje for implementering af Vandrammedirektivet i vandplanerne i Danmark 
 
Kilde: Egen tilvirkning 
 
Dette analyseafsnit har til formål at svare på anden del af problemformuleringen: ”(..) hvordan kan man 
skildre væsentlige udfordringer ved den valgte policy-implementeringstilgang?”.  I dette afsnit behandles policy-
processens 4. fase, med udgangspunkt i implementeringsteorien. For at besvare problemformuleringen, 
vil der på grundlag af policy-analysen i det følgende blive belyst, hvilke faldgruber der er ved den 
faktiske implementering, ud fra et teoretisk perspektiv. I følgende afsnit vil fokus i overvejende grad 
være lagt på graden af inddragelse af aktører i processen og, hvordan denne opleves forskelligt, samt de 
empirisk fremstillede problemer ved processen, set i et teoretisk implementeringsperspektiv. Formålet 
er bl.a. at fremstille, hvor processen problematiseres og endeligt teoretisk diskutere, hvorvidt den 
anlagte proces har resulteret i udfordringer for den egentlige implementering af vandplanerne. 
Dette analysekapitel vil gøre brug af tabel 5 nedenfor, som er en bearbejdning af tabel 3 i teoriafsnittet 
(Winther 2004:53). 
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Oversigt over aktører: 
I nedenstående figur præsenteres de aktører, som kunne iagttages i policy-processen.  
 
Tabel 5: Aktøroversigt  
Kilde: Winther 1994: 64 samt egen tilvirkning 
 
6.5.1 Politikformulering 
Hændelser under formuleringen af den givne politik, kan ifølge Winther have stor betydning for 
implementeringsprocessen og de efterfølgende resultater. Lovgivningen kan ende med at være svær at 
implementere og disse implementeringsproblemer kan, ifølge Winther, have sin rod i det politiske spil, 
som er foregået inden og under vedtagelsen af loven (Winther 1994: 61-62). Dette er interessant, set i 
forhold til udformningen af Miljømålsloven og den politiske proces omkring denne. 
Man kan argumentere for, at den lange (forsinkede) tidsperiode, som implementeringen har 
gennemgået, har gjort den mere sårbar overfor ændringer i omgivelserne. Tidsrummets udvidelse kan 
være medvirkende til at øge sandsynligheden for skiftende omgivelser, der påvirker processen og dette 
kan derfor gøre denne mere sårbar. I forhandlingerne omkring Grøn Vækst 2.0, blev målsætningerne 
for kvælstofreduktionen i vandplanerne politisk genforhandlet. Dette resulterede i, at reduceringen af 
10.000 af de 19.000 tons kvælstof, blev udsat til 2. planperiode. Denne genforhandling blev begrundet 
med den finansielle krise (Bilag 36 Grøn Vækst 2009:2 & bilag 37 Grøn Vækst 2.0 2010:2). Dette er et 
eksempel på, at det politiske spil påvirker målsætningen i vandplanerne og, at denne påvirkning kan 
resultere i løbende ændringer af forventningerne til målopfyldelsen. Ifølge PP, kan uklare mål være 
ødelæggende for den lovmæssige implementering: ”Man kan ikke regulere en kilde, hvis man ikke ved, hvad 
kvalitetskravet er” (PP 2011: 21m18s). Der kan her argumenteres for, at denne løbende politiske 
påvirkning af målene for implementeringen, som i forvejen opleves uklare af aktørerne, kan forsage, at 
målene bliver yderligere utilregnelige.  
Statslige organer Korporative organer Kommuner Private foreninger 
MIM (samt 
departement),  
NST, 
Miljøcentrene 
De 5 arbejdsgrupper 
nedsat af regeringen, 
samt den tidlige 
tekniske 
arbejdsgruppe i 2007, 
som blev lukket 
Samtlige 98 kommuner 
er ansvarlige for 
implementeringen af 
vandplanerne. 
KL, DN, L & F, DR og 
DANVA. 
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6.5.2 Inddragelse og medejerskab for implementeringen  
Blandt de interviewede aktører, er der en fælles konsensus om, at processen omkring udarbejdelsen af 
vandplanerne opleves lukket og stramt styret, dog med visse væsentlige nuancer. Det bekræftes 
ligeledes af SK: ”Så vi er med på, at der i udgangspunktet er en temmelig stram styring af kommunerne” (SK 2011: 
20m20s, GB 2011: 16m56s & HC 2011: 39m10s). Hvorvidt inddragelsen af kommunerne og 
interesseorganisationerne har været tilstrækkelig og rimelig, er der dog ikke enighed om blandt de 
inddragede aktører.  SK mener, at aktørerne er blevet inddraget i rimeligt omfang: ”I det omfang, at 
interessenterne har leveret et kvalificeret arbejde, der kan bruges til noget er interessenterne blevet hørt” (SK 2011: 
10m30s). 
Man kan argumentere for, at kommunernes oplevelse af manglende inddragelse, er væsentlig i forhold 
til den videre implementering.  Man kan argumentere for, at følelsen af medejerskab til policy-
programmet, er medvirkende til at skabe et positivt incitament til at udføre den indsats, som er 
påkrævet i vandplanerne. At kommunerne ikke føler sig inddragede i udarbejdelsen af vandplanerne, 
forringer muligheden for en opnåelse af medejerskab. Dog kan man argumentere for, at denne 
medejerskabsfølelse kan opbygges, via deres arbejde med de kommunale handleplaner. Der er på 
nuværende tidspunkt endnu ikke udsendt en vejledning, eller opsat rammer for de kommunale 
handleplaner fra ministeriets side. Betingelserne for handlingsplanerne, kan derfor have en betydelig 
indflydelse på den endelige implementeringsproces.  
Endvidere kan det iagttages, at erkendelsen for behov for medejerskab har fundet indpas i statsligt regi, 
idet også SK påpeger, at håndteringen af kommunikationen og forventningsafstemningen i forbindelse 
med den tekniske for-høring, kunne have været håndteret mere fordelagtigt (SK 2011: 61m10s).    
At MIM starter med at inddrage flere aktører, hvorefter flere aktører oplever, at processen lukkes, kan 
have en uheldig påvirkning på målgruppens (kommunernes) velvilje for implementeringen, da der er 
risiko for, at de føler sig skuffede over, at arbejdsgruppen blev lukket. Ifølge SK skyldes dette, at MIM 
ønskede arbejdsro: ”Det er helt normal procedure, ellers kan vi jo ikke komme videre. Vi er simpelthen nødt til - for 
at kunne arbejde systematisk-, at sige, at nu er her åbent og nu her lukket mv.”(SK 2011: 29m10s).   
6.5.3 Konflikt 
I Winthers implementeringsteori er beslutningsprocessen væsentlig for, at implementeringen får succes. 
Konflikter og andre uoverensstemmelser i beslutningsprocessen, kan have flere konsekvenser for 
implementeringsprocessen (Winther 1994: 177). 
Den løbende vejledning omkring processen og udsættelsen af tidsplanerne, har fra statens side være 
mangelfuld ifølge HC. Dette har skabt problemer for budgetlægningen og den kommunale planlægning, 
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i forhold til at kunne afsætte ressourcer og i forhold til den venteposition, kommunerne oplever, at 
have befundet sig i. HC mener, at denne venteposition ligeledes er et resultat af, at 
finansieringsmodellen ikke er færdigforhandlet og kommunerne derfor ikke er garanteret en 
refundering af omkostninger ved påbegyndte indsatser (HC 2011: 24m30s). SK mener derimod, at det 
ikke er rigtigt, at kommunerne ikke kunne foretage sig noget i denne venteperiode. Han forklarer, at 
kommunerne kunne gå i gang med arbejdet, fra de fik for-høringsudgaven af vandplanerne (SK 2011: 
60m30s). Man kan argumentere for, at der her er tale om en kommunikationsbrist, da der ikke er 
umiddelbar overensstemmelse mellem, hvad kommunerne oplever de har mulighed for og, hvad MIM 
forventer af dem.  
Som beskrevet i fase 2, tyder meget på, at en manglende kommunikation er grunden til, at der er 
opstået nogle mytedannelser i kommunalt regi (SK 2011: 17m50s). SK er bevidst om, at 
kommunikationen er afgørende for denne endelige målopfyldelse. Han siger, at det er vigtigt, at de er i 
stand til at kommunikere, hvilken adfærdsændring de ønsker: ”I det omfang, at interessenterne har leveret et 
kvalificeret arbejde, der kan bruges til noget, er interessenterne blevet hørt og nogen gange har det også haft en dialogisk 
karakter (..) hvis ikke vi er i stand til at kommunikere, hvad det er for en adfærdsændring vi gerne vil have, så er det jo 
lige meget, så er det jo bare papir” (SK 2011: 10m30s).  
Her kan man stille spørgsmålstegn ved, hvorvidt SK og MIM har formået at viderekommunikere deres 
forventninger til målopfyldelsen. 
 
Winther peger, som tidligere beskrevet, på at omfanget af interesseforskelle, konflikt og ikke mindst 
kompromisdannelse i politikformuleringen påvirker betingelserne for implementeringen, grundet de 
enkelte aktørers tendens til strategisk ageren, for at sikre sig indflydelse (Winther 1994: 52). I projektets 
empiriske iagttagelser kan det ses, at der er tale om en høj grad af konflikt og interesseforskelle internt 
mellem de enkelte aktører. Således kan der iagttages en interessekonflikt mellem L & F og DN, idet 
disse er hhv. negativ og positivt påvirkede tredjeparter. I policy-analysens fase 2, gør flere kommuner 
opmærksom på, at der kan opstå interessekonflikt mellem kommunerne og lodsejere. Flere aktøere 
mener således, at det er problematisk for målopfyldelsen af vandplanerne, idet frivillighed kræver 
velvilje og tid til forhandling. At der derfor endnu ikke er afsat midler til denne del af indsatsen, 
påpeges således som værende et problem i forhold til den tidsmæssige målopfyldelse, men ligeledes 
også i forhold til den samlede indsats, med eksempelvis større anlægsprojekter og indsatser overfor 
vandløb og søer. Her er kommunen ofte afhængig af aftaler med flere berørte lodsejere, og enkelte 
lodsejeres modvilje kan forsinke eller stoppe processen (HC 2011: 39m57s, SK 2011: 52m10s & PP 
2011: 59m52s). 
67 
 
6.5.4 Policy-programmet 
Winther påpeger, som nævnt tidligere, at særligt beslutningsprocessen er afgørende for, hvorvidt 
implementeringen bliver succesfuld. Derfor kan konflikter og andre uoverensstemmelser blandt 
aktørerne, ifølge Winther, forårsage 1) et uendeligt kompliceret styringsinstrument, 2) uklare 
målsætninger og 3) dårlige instrumenter for målopfyldelse.  
Den førstnævnte konsekvens af uoverensstemmelse blandt aktører, er et kompliceret 
styringsinstrument (Winther 1994: 177). Det lovmæssige styringsinstrument fremstår her kompliceret, 
da kompetencen til at udføre indsatserne skal hentes i anden lovgivning. I flere høringssvar nævnes det, 
at vandplanerne er svære at bruge som administrationsgrundlag (Gentofte- 2011: 1, Lyngby-Taarbæk- 
2011: 3, Næstved- 2011: 1-2 & Tønder Kommune 2011: 3). HC problematiserer, at 
Virkemiddelskataloget er udarbejdet på baggrund af nogle generelle beregninger. Disse beregninger 
tager ifølge HC ikke hensyn til lokale forhold, hvilket kan resultere i et kompliceret styringsinstrument 
(HC 2011: 21m).  
Den andennævnte konsekvens af uoverensstemmelser blandt aktørerne i Winthers 
implementeringsteori, er uklare målsætninger (Winther 1994: 177). Målet for implementeringen af 
vandplanerne, er at opnå ”god økologisk tilstand” i 2015. Kommunerne mener ikke, at de kan nå 
målene indenfor denne tidsramme på trods af, at dette er målsætningen i vandplanerne (Lyngby-
Taarbæk- 2011: 1, Jammerbugt- 2011: 1-2, Varde- 2011: 2, Tønder- 2011: 8 & Næstved Kommune 
2011: 2). SK åbner mulighed for, at der er en sandsynlighed, at målsætningerne i vandplanerne, heller 
ikke når en målopfyldelse i 2015 (SK 2011: 56m10s).  
En tredje konsekvens af uoverensstemmelse blandt aktørerne er ifølge Winther, dårlige instrumenter til 
målopfyldelse. HCs eksempel med de enkelte virkemidler, som ifølge hende, ikke er sammentænkt som 
en samlet indsats, kan være et eksempel på dette (HC 2011: 21m). Et andet eksempel kan være, at der 
ifølge KLs høringssvar, ikke er prioriteret virkemidler til alle dele af indsatsen (KL 2011: 2). Et tredje 
eksempel er, at nogle virkemidler ifølge KL er for specifikke således, at den helhedsorienterede indsats 
ifølge KL går tabt. Flere virkemidler i Virkemiddelskataloget, er ifølge KLs høringssvar ikke 
tilstrækkelige for at opnå målopfyldelse og nogle indsatser er der ikke beskrevet virkemidler til (KL 
2011: 2).  Udover disse potentielle problematiske instrumenter, nævner L & F ligeledes i deres 
høringssvar, at det faglige grundlag, samt måleværktøjerne ikke er gode nok (L & F 2011: 5). Som 
eksemplificeret ovenfor, kan der argumenteres for, at flere af de valgte instrumenter, ifølge flere 
aktører, er mangelfulde ift. målopfyldelsen. Ifølge Winther sker valget af instrumenter ikke ud fra et 
kollektiv rationale, tværtimod er valget af instrumenter i højere grad et resultat af en forudgående 
politisk proces, hvor politiske aktører forsøger at imødekomme egeninteresser (Winther 1994: 34). 
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Denne problemstilling er eksemplificeret i analyseafsnittet omhandlende aktørernes interesser. Her 
peger flere aktører på, at divergerende politiske interesser har influeret på vandplanerne (SK 2011: 
43m23s & DN 2011:2). 
6.5.5 Incitamenter for implementeringen   
Ifølge Winthers teori om implementering, er det fordelagtigt, at der i implementeringsprocessen er klare 
incitamenter hos de, der skal udføre den egentlige implementering. Dette kan eksempelvis være, at 
kommunen får refusion af udgifter forbundet med håndteringen af opgaven (Winther 1994: 41). Man 
kan således teoretisk argumentere for, at den manglende økonomiske afklaring i forhold til 
finansieringsmodellen og eventuelle refusioner til lodsejerne, samt fraværelsen af en belønning for en 
ekstra god indsats, er med til at begrænse mulighederne for en succesfuld og effektiv implementering. 
Jf. projektets empirigrundlag, kan der således argumenteres for, at den manglende refusion af 
administrative omkostninger kan resultere i, at kommunerne ikke når målopfyldelsen (GB 2011: 
29m20s). Winther nævner endvidere et implementeringsproblem, der knytter sig til forvaltningen af 
regler og bureaukratisk styring. Her forklarer Winther, at hvis incitamentet ikke er tilstedet hos 
kommunerne, som har myndighedsansvaret, kan der være risiko for en selektiv håndhævelse af 
reglerne. Denne kan i værste fald bremse eller forhindre en endelig implementering af vandplanerne. 
Gennem projektets empiri fremstår det, at den manglende håndhævelse af regler i højere grad 
forekommer i det statslige organ (MIM), både i form af deres 2 år forsinkede vandplaner, SKs 
indstilling til tidsaspektet, samt overholdelsen af dele af Vandrammedirektivets målsætninger (SK 2011: 
47m57s). Ifølge PP, er noget af det farligste i forbindelse med implementeringen og praktiseringen af en 
lovgivning, at der opstilles mål, som man efterfølgende ikke finder vigtige at opfylde (PP 2011: 
74m14s). Dette element kan ligeledes iagttages som en kommunikationsbrist mellem MIM og de 
berørte aktører, da kommunerne er meget frustrerede over, at de skal opfylde mål, som ifølge dem 
synes urealistiske.  
6.5.6 Omgivelserne 
Ifølge Winther er implementeringen og dennes resultater påvirket af omgivelserne, fx. ændringer i 
socioøkonomiske forhold og i den generelle offentlige opinion (Winther 2004: 62). Dette ses bl.a. i 
Grøn Vækst, der blev udarbejdet i højkonjunktur, mens Grøn Vækst 2.0 og vandplanerne er udarbejdet 
under den igangværende finanskrise. Denne proces har ændret forventningerne og mulighederne for 
den kommende implementering af vandplanerne (SK 2011: 56m10s). 
I EU’s Vandrammedirektiv er der udarbejdet forskrifter for de overordnede mål og tidsrammerne for 
gennemførelsen og implementeringen. Der lægges således et pres på staten, både i forhold til tid, 
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dokumentation samt implementering. Dette pres opleves dog ikke umiddelbart som betydeligt ifølge 
SK, idet han mener, at de danske vandplaner er af så høj kvalitet, at det kan forsvare den 
langsommelige implementering. Denne udlægning stemmer dog ikke fuldt overens med den 
omfangsrige kritik af vandplanerne. Som tidligere nævnt, er der ingen af aktørerne, der er overbeviste 
om, at målene for første planperiode i 2015, kan nås. Dette til trods for presset fra EU, der har stævnet 
Danmark for traktatbrud pga. forsinkelsen.   
6.5.7 Kausalitet 
Winther forklarer, at der skal være tale om en valid kausal sammenhæng mellem politikken og dennes 
effekt. I modsat fald kan man risikere store implementeringsproblematikker (Winther 2004:53). Med 
baggrund i dette, kan det iagttages i projektets empiriske materiale, at der blandt aktørerne er tvivl om, 
hvorvidt statens policy-program for vandplanerne er muligt at realisere. Aktørerne påpeger her 
følgende elementer: 1) det tidsmæssige aspekt, 2) det indholdsmæssige aspekt/datagrundlaget for 
virkemidler, 3) det forvaltnings- og styringsmæssige aspekt, 4) det økonomiske aspekt samt 5) det 
juridiske aspekt.  
Vedrørende det tidsmæssige aspekt peges der på, at det ikke bliver muligt at gennemføre vandplanerne 
indenfor den præsenterede tidsramme (HC 2011: 06m05s & GB 2011: 05m40s). Vedrørende det 
indholdsmæssige aspekt, er der flere aktører, der påpeger, at datagrundlaget for udarbejdelsen af 
vandplanerne samt Virkemiddelkataloget er forældet og, at der dertil ikke er gennemført tilstrækkelige 
analyser fra arbejdsgruppen inden høringsperioden udløb (Jammerbugt- 2011: 2, Gentofte- 2011: 1 & 
Næstved Kommune 2011: 1-2). Vedrørende det forvaltnings- og styringsmæssige aspekt, er der flere 
aktører, der peger på, at det vil kræve store ressourcer, samt ikke kan garanteres, at kommunerne kan 
gennemføre de nødvendige frivillige samarbejder med lodsejerne (HC 2011: 10m47s). Vedrørende det 
økonomiske aspekt i forhold til lodsejerproblematikken, er der således også tale om en manglende 
kausalitet i policy-programmet, ifølge kommunerne og andre aktører. Kommunerne & KL mener ikke, 
at der er afsat de tilstrækkelige økonomiske midler til gennemførelsen af indsatserne, samt til de 
administrative omkostninger forbundet med at forvalte vandplanerne. Vedrørende det juridiske 
perspektiv vurderer PP, at det er problematisk, at Miljømålsloven ikke svarer på de spørgsmål den 
medfører. Der mangler realistiske og klare mål, en beskrivelse af konsekvenser og sanktionsmuligheder, 
samt kompetencetildeling (PP 2011: 37m24s).  
På baggrund af ovenstående kan det derfor iagttages, at der vedrørende minimum fire punkter, er tale 
om en manglende kausalitetsopfattelse. I ovenstående findes det væsentligt at have in mente, at Winther 
mener, at en eventuel manglende målopfyldelse i tilfælde af en manglende kausalitet, ikke nødvendigvis 
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skyldes en dårlig implementering. Dette kan skyldes, at der simpelthen ikke er tale om tilstrækkelige 
instrumenter. I tilfælde af, at det ikke lykkes for kommunerne at implementere de endelige vandplaner i 
tilstrækkeligt tilfredsstillende grad, kan der argumenteres for, at netop den manglende opfattelse af en 
kausal sammenhæng mellem mål og midler, kan have ligget til hinder for en effektiv målopfyldelse. 
 
6.6 Opsamling  
I policy-analysen kan det iagttages, at forekomsten af problemer, der skulle løses, opstod i forbindelse 
med vedtagelsen af Vandrammedirektivet i EU-regi. Vandrammedirektivet blev efterfølgende 
inkorporeret i dansk lovgivning i form af Miljømålsloven. Der blev afholdt en åben idéfase fra 2006 til 
2007. I samme periode blev der nedsat en aktørgruppe, som skulle komme med input til indholdet af 
vandplanerne. Policy-faserne var påvirket af flere omgivelsesfaktorer, heriblandt udskiftninger på 
miljøministerposten. Det kan ligeledes iagttages, via Grøn Vækst, at statens har nedsat forventningerne 
til dele af målopfyldelsen, ved udsættelsen af de planlagte reduktioner. I 2010 gennemførtes en teknisk 
for-høring for statslige, regionale og kommunale myndigheder. 
Vedr. dagsordenssættelse i forbindelse med, at vandplanerne udarbejdes og udsendes i offentlig høring, 
kan det iagttages, at flere aktører forsøger at påvirke dagsordenen. Endvidere kan det iagttages, at der er 
en manglende kausal sammenhæng i flere aktørers opfattelse af policy-programmet. Flere aktører peger 
på, at målene ikke kan nås indenfor den angivne tidsperiode. Aktørerne mener, at der ikke er allokeret 
tilstrækkelige ressourcer. Der kan ligeledes iagttages en mytedannelse omkring muligheden for at 
omprioritere indsatsområderne i vandplanerne. Her udtaler HC, at de flere gange forgæves har 
forespurgt om dette, uden held. SK giver dog udtryk for, at han er åben for en dialog omkring 
omprioriteringer. Flere aktører påpeger ligeledes, at det er problematisk at målopfyldelsen af 
vandplanerne, er afhængig af frivilligt samarbejde med lodsejere.  
Flere af empirigrundlagets aktører oplever, at de har svært ved at påvirke dagsordenssættelsen og det 
iagttages, at ressourcekapaciteten er forskellig aktørerne imellem, især mellem KL og L & F. Den 
stramme styring gennem mål, middel og indsatskrav, bliver af aktører iagttaget som værende for 
generelle instrumenter, der ikke tager højde for lokale forhold og en helhedsorienterede indsatser.  
På baggrund af policy-analysen, kan der iagttages flere faktorer, som ud fra et implementeringsteoretisk 
perspektiv, kan have indflydelse på implementeringen. Dette vil blive gennemgået i tabel 6 nedenfor.     
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Tabel 6: Empiriske iagttagelser, som har teoretisk indvirkning på implementeringen 
 
Teoretiske 
begreber 
 
Empiriske observationer 
Betydning for 
implementeringsprocessen 
 
Dagsordenssættelse 
Aktører oplever, at de ikke har haft 
mulighed for at påvirke 
dagordenssættelsen. I fase 3 fremgår det, at 
flere aktører har oplevelsen af, at L & F i 
højere grad, har haft mulighed for at 
påvirke dagsordenen.  
Den skæve ressourcefordeling 
mellem aktørerne, kan have 
indvirkning på, hvem der får 
indflydelse på policy-
programmet. Dette kan iagttages 
gennem ressourceforskellen 
mellem bl.a. KL og L & F. 
 
Omgivelser 
Socioøkonomiske forhold såsom 
finanskrisen, har påvirket forventningerne 
til målopfyldelsen af vandplanerne.  De 
politiske vinde og flere udskiftninger på 
miljøministerposten, har påvirket processen 
omkring vandplanerne.    
Omgivelsernes påvirkning på 
processen kan have indvirkning 
på policy-programmet, hvilket 
det har haft igennem 
ændringerne i Grøn Vækst 2.0. 
 
Incitamenter 
Der kan iagttages manglende økonomisk 
afklaring i forhold til finansieringsmodellen 
og afklaring af eventuelle refusioner til 
lodsejerne, samt svage 
incitamentsstrukturer hos flere aktører. 
Disse manglende incitamenter, 
an være med til at begrænse 
mulighederne for en succesfuld 
og effektiv implementering. 
 
 
Ressourcer 
Flere aktører finder det tidsmæssige aspekt 
urealistisk. Flere aktører finder ligeledes de 
lovgivningsmæssige ressourcer 
problematiske, grundet den manglende 
juridiske kompetence. De pengemæssige 
ressourcer er vigtige at få afklaret, derfor 
finder flere aktører det meget problematisk, 
at denne del ikke er færdigforhandlet.  
En afstemning af ressourcer er 
vigtig for implementeringen og 
særligt vigtigt for den 
efterfølgende målopfyldelse. 
Dette skyldes, at uden 
tilstrækkelige ressourcer, er 
målopfyldelsen i fare og derfor 
vil implementeringen fremstå 
mangelfuld, eller i værste fald 
mislykkes.   
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Inddragelse 
Flere aktører har en oplevelse af manglende 
inddragelse, dette på trods af en involvering 
i en teknisk for-høring og en offentlig 
høring af vandplanerne.   
De myndighedsansvarlige 
aktører skal føle medejerskab og 
i kraft af dette, have et positivt 
incitament til at udføre den 
indsats, som er påkrævet i 
vandplanerne.  
 
Konflikt 
Uoverensstemmelse mellem, hvad 
kommunerne oplever, at de har mulighed 
for og hvad MIM forventer af dem – ift. 
tidsrammen, finansiering, målopfyldelse og 
samarbejdet med lodsejerne.  
Uoverensstemmelser kan have 
flere konsekvenser for 
implementeringsprocessen: 1) 
uendeligt kompliceret 
styringsinstrument, 2) uklare 
målsætninger og 3) dårlige 
instrumenter for målopfyldelse. 
 
Kausalitet 
Elementer, hvor der hos flere aktører kan 
iagttages en manglende kausal 
sammenhæng er: 1) det tidsmæssige aspekt, 
2) det indholdsmæssige 
aspekt/datagrundlaget for virkemidler, 3) 
det forvaltnings- og styringsmæssige aspekt, 
4) det økonomiske aspekt og 5) det 
juridiske aspekt. 
Manglende valid kausal 
sammenhæng i policy-program, 
-formulering samt hos de  
implementeringsansvarlige 
aktørers forståelse af denne, kan 
være kritisk for 
implementeringsprocessen.  
Kilde: Egen tilvirkning 
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7 Konklusion 
Baseret på de erfaringer, som er opnået igennem projektet, vil dette kapitel indeholde projektets 
konklusion. I det følgende vil projektets problemformulering blive besvaret. Projektets 
problemformulering lyder som følgende: Hvordan kan processen omkring vandplanerne karakteriseres og 
hvordan kan man skildre de væsentlige udfordringer ved den valgte policy- og implementeringstilgang?  
Som tidligere beskrevet, blev den første del af problemformuleringen: ”Hvordan kan processen omkring 
vandplanerne karakteriseres?” besvaret med afsæt i en policy-analyse af policy-processen vedrørende 
vandplanerne. Anden del af problemformuleringen: ” (..) hvordan kan man skildre de væsentlige udfordringer 
ved den valgte policy- og implementeringstilgang?” blev besvaret ved hjælp af implementeringsteoridelen af 
analysen.  
7.1 Hvad karakteriserer den policy-proces, som vandplanerne blev indført under? 
På baggrund af policy-analysen kan det konkluderes, at flere aktører, der har været involveret i 
processen ikke oplever at være blevet inddraget i tilstrækkelig grad. Det kan konkluderes, at flere 
aktører har været involveret i den tekniske for-høring, samt den offentlige høring vedrørende 
vandplanerne. Det kan samtidig konkluderes, at selvsamme aktører ikke oplever, at de er blevet 
tilstrækkeligt inddragede i processen. Det kan derfor konkluderes, at involveringen af aktører ikke 
nødvendigvis resulterer i en oplevet inddragelse hos aktørerne. Således mener KL, i form af GB, ikke, 
at organisationen har haft mulighed for at påvirke dagsordenssættelsen – særligt i perioden før 
vandplanerne blev sendt i offentlig høring. De kommuner, der behandles i projektet føler sig heller ikke 
inddragede i tilstrækkelig grad, bl.a. i forhold til for-høringen, hvor flere kommuner peger på, at deres 
tekniske indsigelser ikke er blevet inkorporerede samt, at der fra statslig side har været tale om et 
generelt utilfredsstillende kommunikationsniveau. I projektets analyse tegner der sig endvidere et billede 
af, at der er nuanceforskelle i graden af inddragelse af aktører. Således peger både KL (i form af GB), 
departementet (i form af SK) samt DN på, at landbrugssektoren har haft større påvirkningskraft under 
policy-processen. Det kan konkluderes, at flere af projektets interviewdeltagere oplever, at den 
manglende inddragelse er medvirkende til, at aktørerne dekobles policy-processen, hvilket kan påvirke 
den oplevede følelse af medejerskab.  
 
Endeligt peger L & F samt HC på, at datagrundlaget i det statslige policy-program er forældet og 
utilstrækkeligt. Samtlige ikke-statslige aktører påpeger endvidere, at implementeringen ikke kan ske 
indenfor den angivne tidsperiode og de kommunale myndighedsansvarlige aktører mener endvidere 
ikke, at der er tilvejebragt de fornødne juridiske instrumenter. Det kan dermed konkluderes, at den 
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manglende kompetenceuddelegering til praktiseringen af vandplanerne i Miljømålsloven resulterer i, at 
styringsinstrumentet opleves kompliceret af målgruppen og andre aktører. Ud fra projektets 
empirigrundlag, kan det ligeledes konkluderes, at flere aktører finder det problematisk at forvalte 
indsatsen ud fra en frivillighedspræmis, i forhold til at nå målopfyldelsen begrundet med, at frivillighed 
kræver ressourcer til forhandling og dialog med lodsejere i kommunalt regi. Der bliver ligeledes peget 
på, at forhandlingen med lodsejerne har en skæv incitamentsstruktur, da der endnu ikke er skabt 
mulighed for, at kommunerne kan kompensere lodsejerne.            
Udover ovenstående udlægninger er det frembragt i projektets analyse, at der har været tale om en 
kommunikationsbrist i implementeringen af vandplanerne. Denne kommunikationsbrist kan iagttages, 
idet kommunerne opfatter de administrative rammer for implementeringen som mere rigide, end der 
umiddelbart peges på i projektets interview med en repræsentant fra den statslige aktør. Der peges i 
analysen på, at denne kommunikationsbrist har medført en mytedannelsesudvikling, der har fungeret 
forstærkende på de fronter, der i analysen tegner sig mellem hhv. statslige aktører og de resterende 
aktører. Det kan konkluderes, at flere aktører finder målene i vandplanerne uklare. Konsekvenserne af 
dette kan ifølge policy-teorien være en manglende homogeniseret implementering i de udførende led og 
dermed involvere en teoretisk implementeringsudfordring. Det kan konkluderes, at flere af projektets 
interviewdeltagere oplever, at Virkemiddelskataloget har detaljerede instrumenter for policy-
implementeringen. Det kan samtidig konkluderes at flere af empirigrundlagets aktører mener, at 
synergieffekten forsvinder grundet de detaljerede instrumenter.  
 
Derudover kan det på baggrund af projektets empiriske grundlag konkluderes, at andre faktorer såsom 
socioøkonomiske udviklinger og skiftende politiske vinde har haft indflydelse på policy-processen. Det 
kan konkluderes, at finanskrisen har haft indflydelse på policy-formuleringsprocessen i staten, ændret 
ambitionsniveauet for vandplanerne samt, at udskiftning af miljøministerposter har ændret det politiske 
fokus i MIM. Dette er én ud af flere grunde til, at vandplanerne er forsinkede og medfører, at 
tidsrummet for at udføre de faktiske indsatser er blevet mindre, hvis de fastsatte mål skal nås til første 
planperiode. 
I projektets analyse af implementeringen kan det konkluderes, at der ifølge projektets empiriske 
udlægninger, i form af kommuner og andre ikke-statslige aktører, ikke er tale om en kausal 
sammenhæng mellem mål, midler, finansiering og tid. Det kan konkluderes, at dette præger hele 
opfattelsen af policy-programmet hos de ikke-statslige aktører i projektets empiriske grundlag. På 
baggrund af projektets teoretiske antagelse om, at en valid og understøttet kausal sammenhæng, er af 
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yderste væsentlighed for en effektiv implementering, kan det konkluderes, at der ud fra projektets 
empiriske grundlag, kan være tale om en teoretisk implementeringsudfordring. 
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8 Perspektivering  
I dette afsnit vil projektets problemstilling og konklusion iagttages fra andre vinkler, end det i projektet 
valgte fokus. 
I dette projekt er den statslige håndtering af vandplansopgaven i overvejende grad blevet dækket af 
kritiske iagttagelser fra relevante aktører. Det er dog væsentligt at nævne, at der med 
Vandrammedirektivet blev tale om en særdeles stor opgave, med stor forvaltningsmæssig, økonomisk 
og politisk kompleksitet. Der kan endvidere argumenteres for, at det, at der i EU-regi er sket en 
interkallibreringsproces, har betydet store transaktionsomkostninger i forbindelse med inkorporering af 
disse mål i en dansk, lokal kontekst. En opgave, der blandt andet med baggrund i et stærkt kommunalt 
selvstyre, er medvirkende til at involvere yderligere kompleksitet, idet flere lokale forhold spiller ind i 
opgaveformuleringen og den endelige håndtering. En anden refleksion er det forhold, at KL (i form af 
GB) kritiserer staten for manglende inddragelse. Det findes her væsentligt at bemærke, at der alene er to 
medarbejdere afsat til opgaven i KL. Der kan således argumenteres for, at KL’s ledelse har foretaget en 
prioritering i medarbejderressourcen, der har resulteret i en lavere relativ kapacitet. Således er der i 
statsligt regi (henholdsvis departement og styrelse), langt større personaleressourcer afsat til opgaven. 
Der kan således peges på, at disse mere lavpraktiske faktorer ligeledes har haft en betydning for, i hvor 
høj grad KL har haft kapacitet til at påvirke dagsordenen i policy-processen.  
Den igangværende finanskrise og det, at kommuner har været nødsaget til at skære ned på 
administration og kerneydelser, har haft indflydelse på prioriteringen af vandmiljøopgaven. Selvom der i 
Danmark er tradition for et skel mellem politik og administration, kan der argumenteres for, at de 
enkelte tekniske forvaltninger i landets 98 kommuner også påvirkes af i hvor høj grad der i den 
lokalpolitiske agenda er fokus på miljøområdet, idet det politiske niveau jo foretager en afvejning og 
prioritering af de enkelte politikområder. En anden årsag til, at forvaltningen af miljøområdet er under 
pres kunne ligeledes være, at indsatsens gevinst først kan dokumenteres på længere sigt, i modsætning 
til andre mere akutte problemstillinger, der ligeledes kræver politisk fokus. Et eksempel er det 
specialiserede socialområde. Endvidere påvirkes de politiske prioriteringer følgelig af borgersegmentet, 
hvor emner som skole- og ældreindsatser i høj grad er i fokus. Disse udviklinger har muligvis haft 
indflydelse på, dels den politiske prioritering af vandindsatsen i såvel staten, kommunerne og L & Fs 
incitament til at tilpasse produktionsniveauet til miljøkravene, samt endeligt den dagsorden, der lægges i 
KLs politiske bestyrelsesniveau. Dette er endvidere en problematik, der påpeges af DN: ”(..) Med en 
presset økonomi i kommunerne, er det let for politikerne at nedprioritere biodiversitet i forhold til andre emner, der findes 
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vigtigere” (web 24: www.dn.dk). Bedre vandmiljø og hydrologisk biodiversitet tager tid og som HC 
ligeledes peger på i nærværende opgave, er vandområdet i høj grad præget af biologisk træghed, hvilket 
gør de politisk legitimitetsskabende effekter sværere at få øje på indenfor en typisk regeringsperiode. 
Man kan argumentere for, at netop den kommunalpolitiske prioritering af vandområdet er en væsentlig 
forudsætning for, at arbejdet med de kommunale handleplaner – og i særdeleshed den efterfølgende 
konkrete indsats, kan lykkes. 
På trods af de ovenfor beskrevne udfordringer ved, at økonomiske rationaler i høj grad påvirker den 
politiske håndtering af miljøområdet, er der også grobund for at påpege, at idet der er tale om en 
krisetid må ageres omkostningseffektivt. Det er vigtigt at bemærke, at disse tendenser, hvor 
økonomiske rationaler kontinuerligt understreges i de politiske udspil i henholdsvis stat og kommune, 
ligeledes ses på alle velfærdsområder. Med andre ord, er der altså også grund til at påstå, at der ikke er 
meget, der peger i retning af, at styringen af kommunernes implementering af vandplanerne ændres 
drastisk. Der bør dog også beskrives en potentiel politologisk forklaring på kommunernes – samt KLs 
gentagende påpegning af, at ressourcerne ikke matcherne kravene, samt i særdeleshed, hvilken interesse 
disse aktører har i at understrege, at der har været tale om en utilstrækkelig grad af statslig inddragelse.  
Denne refleksion er ikke mulig at udfolde i nærværende projekt, dog kan der argumenteres for, at i fald, 
at der i 2015 bliver tale om en manglende målopfyldelse af de i Vandrammedirektivet påkrævede 
målsætninger (hvilket mange elementer i nærværende projekt peger i retning af), er det en fordel for 
disse aktører at kunne dokumentere og referere til ovenstående skildring, samt at den blev givet allerede 
på nuværende tidspunkt.  
Men når spørgsmålet om den fremtidige håndtering af vandplansopgaven ikke længere bliver, hvorvidt 
kommunerne skal følge de i vandplanerne beskrevne retningslinjer, bliver det interessante spørgsmål 
derved i højere grad, hvordan kommunerne implementerer planerne, samt hvordan de enkelte 
kommuner sammentænker indsatserne tværkommunalt. Tiden er knap, ressourcerne begrænsede og 
tillige er der på tværs af kommunegrænserne tale om store udsving i antallet af medarbejdere på 
opgaven i de enkelte teknik- & miljøforvaltninger.  Med andre ord, kan der argumenteres for, at 
kommunerne har et behov for at koordinere indsatserne, ved at trække på hinandens ressourcer og 
videnskapacitet, førend opgaven skal kunne løftes.   
Med udgangspunkt i Jacob Torfings teori om netværksstyring, vil der i det følgende blive reflekteret 
over, hvordan kommunerne baseret på netværksteoriens rationaler, kan arbejde strategisk i 
implementeringsfasen således, at det bliver muligt at optimere målopfyldelsen og administrationen. 
Blandt kommunerne kunne der etableres netværk af forskellig art, med det hovedformål at opnå den 
bedst mulige målopfyldelse, ud fra de begrænsede ressourcer. I vandplanerne er der krav om 
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kommunalt samarbejde indenfor vandoplandene. Disse samarbejder, er i mange kommuner allerede 
startet i vandoplandsstyregrupper og kan derfor med fordel udbygges. Det interessante i denne 
sammenhæng bliver at diskutere, hvilke muligheder kommunerne har for at øge målopfyldelsen 
gennem disse netværk således, at det output, som produceres i de enkelte netværk overstiger 
administrationsomkostninger forbundet med selve etableringen, afsætningen af personaleressourcer, 
drift mv. 
Torfings teori om styringsnetværk beskriver, hvordan sådanne netværk bidrager til at aflaste de politiske 
og administrative systemer i kommunen (Torfing 2008: 155-156). Når en kommune ønsker at benytte 
sig af fordelene ved et netværk, er det vigtigt at formulere nogle overordnede mål. Disse mål kunne 
defineres ud fra vandplanernes indhold, specialisering og ressourcebesparelse (Ibid.: 156). Ved at samle 
kompetencerne i tværkommunale netværk, ville man kunne oparbejde ’”fyrtårne”, som med fordel vil 
kunne vidensdele på tværs og specialisere sig fagligt inden for vandplansområdet. Udover, at der skal 
formuleres nogle overordnede mål, skal disse mål endvidere være realiserbare og 
forventningsafstemmes kommunerne imellem. At kommunerne opfatter vandplanernes mål som 
uklare, er med til at understrege, at der et behov for at afsætte ressourcer til netop formuleringen af 
sådanne mål. Dette bliver således også en af de centrale udfordringer for kommunerne i fald, at de 
ønsker at gøre brug af netværkstilgangen (Ibid.). 
Der kan dog argumenteres for, at der kan opstå nye problematikker, hvis kommunerne i højere grad 
tyer til silotænkning i forvaltningen af vandplanerne, eventuelt i særdeleshed i de kommuner, der har en 
stor bestanddel af lodsejere bosiddende, der influerer på vandløb mv., eller i de kommuner, hvis 
vandløb krydser hinanden. I fald, at der bliver tale om puljer som finansieringsmodel, vil der muligvis 
skabes en konkurrence imellem kommunerne, der vil kunne give nye problematikker for et eventuelt 
netværk, men et konstruktivt netværk vil også af samme grund kunne stå stærkere, ved at søge puljer 
sammen. Et eksempel på fordele ved at indgå netværkslignende koalitioner, kunne blive en reduceret 
personaleressourceproblematik. I netværk kunne medarbejdere og ledere diskutere forskellige 
problemstillinger og løsningsmodeller, samt sparre med hinanden og dermed potentielt reducere de 
administrative udgifter forbundet med udarbejdelse af handleplaner mv. Sideløbende med dette, kunne 
netværkskonstellationer også være fordelagtige i tilfælde af, at kommunerne vælger at gøre brug af 
’”alternative” virkemidler og derved er påkrævede at bevise hhv. effekt og 
omkostningseffektivitetsniveau forbundet med dette. Her kunne flere kommuner, der hver især peger 
på samme eller sammenlignelige virkemiddel, samarbejde om denne ”bevisførelse” og derved forbedre 
den nuværende stærkt begrænsede incitamentsstruktur for brugen af alternative virkemidler.  
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Når de overordnede realiserbare mål for netværket er fundet, skal samarbejdskommunerne findes. Men 
hvordan skal disse konstellationer dannes og hvem skal deltage? 
Her er det ifølge netværksteorien ikke altid den bedste løsning at tage udgangspunkt i de aktører, der 
normalt samarbejdes med. Det bedste udgangspunkt er derimod at tage udgangspunkt i aktører, der kan 
være behjælpelige med realiseringen af de opstillede mål (Ibid.). Netværkene kan af gode grunde ikke 
bestå af samtlige 98 kommuner og et ubestemt antal interesseorganisationer. Dette skyldes ikke kun det 
høje antal aktører, men også det faktum, at de forskellige kommuner og vandoplande har forskellige 
udgangspunkter, udfordringer, geologiske og geografiske forhold (Ibid.: 157). I disse netværk kan man 
med fordel ligeledes inddrage relevante aktører, såsom landbruget og DN, i det omfang det er brugbart 
og forventningsafstemt aktørerne imellem. Formålet kunne være at komme på forkant med eventuelle 
problematikker, eller kompromissøgende løsninger, der ville kunne opstå senere i den faktiske 
udførelse.   
Netværket kan således bestå af kommuner og interesseorganisationer, som står med sammenlignelige 
udfordringer. Når netværksdeltagerne er udvalgt, skal der vælges nogle metaguvernører, fx en 
kommune, der gives en autoritet og legitimitet til at kalde de relevante og berørte aktører sammen. 
Herefter skal det præciseres, hvad aktørerne kan have indflydelse på og for at kunne bestemme graden 
af indflydelse er det vigtigt, at man tidligt i processen afstemmer forventningerne til udbyttet af 
netværket, da dette er afgørende for at undgå fremtidige konflikter og frustrationer. Drivkraften i et 
givent netværk vil være gensidig afhængighed. Såfremt denne beror på finansieringsmidler alene, kan 
det være svært at finde den gensidige afhængighed, i et netværk bestående af både kommuner, 
interesseorganisationer og lodsejere. Bygges netværket derimod op omkring et ønske om vidensdeling 
og erfaringsudveksling, vil der være en grobund for et sundt netværk,, drevet af gensidig afhængighed 
(Ibid.: 157). Netværket skal være så fleksibelt, at det kan rumme nye behov, eller mindre ændringer af 
forventningen til udbyttet. Dette bliver særligt væsentligt i projektets kontekst, idet flere virkemidler, 
indsatser mv. er præget af en del usikkerhedsmomenter.  Her pointerer Torfing endvidere, at det er 
vigtigt ikke at lade netværkets eksistens afhænge af - og forvente en enighed gennem hele netværkets 
eksistens, da forskellighed kan være nøglen til innovation og nye kreative løsninger og kompromisser 
(Ibid.: 157-158). 
I projektet peger flere aktører på, at den statslige inddragelse har været mangelfuld. Idet dette projekt 
bygger på et begrænset empirisk grundlag, er der her alene tale om forskellige udlægninger af processen. 
Dog kan der argumenteres for, at det interessante i denne sammenhæng ikke bliver, hvorvidt denne 
udlægning er den ”sande” eller ej. Det er snarere interessant, at disse udlægninger kan iagttages hos flere 
af de aktører, der er særdeles væsentlige for den efterfølgende implementering. Der kunne endvidere 
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iagttages mytedannelser, mellem henholdsvis stat og andre aktører. Disse mytedannelser er væsentlige at 
beskrive, idet udredningen af mytedannelser koster ressourcer. Der kan derfor argumenteres for, at 
store dele af udfordringen med håndteringen af vandplanerne bliver at håndtere kommunikationen 
mellem aktørerne, for netop at undgå mytedannelser, der er med til at tegne fronterne op mellem stat, 
interesseorganisation, privatperson og kommune og dermed bremse det samarbejdspotentiale, samt 
medejerskabsfølelse, som kunne forbedre mulighederne for en mere effektiv og kvalitetspræget 
målopfyldelse.  
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